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E um privilégio acompanhar de perto o processo em que uma excelente ideia
se concretiza e culmina num excelente resultado.

No decurso de uma reunido do Conselho de Curadores da Fundacdo
Francisco Manuel dos Santos, os professores Luis Valente de Oliveira e Raul
Miguel Rosado Fernandes - duas personalidades que sempre pensaram, cada
uma a sua maneira, a terra portuguesa — consideraram que um dos problemas
nacionais que mais urgentemente carecia ser estudado era a auséncia de um
cadastro do nosso territdrio.

Fizeram-no com argumentos tdo convincentes e impressivos que todos
os curadores da Fundacdo ficaram inteiramente persuadidos de que haveria,
de facto, que realizar com preméncia um trabalho neste dominio. Por seu
turno, o Conselho de Administracdo da Fundacéo, presidido pelo Professor
Antoénio Barreto, acolheu de imediato, e com grande entusiasmo, a ideia, a
excelente ideia, de promover a elaboracido de um estudo sobre o cadastro em
Portugal - ou, talvez melhor, sobre a falta dele, e as consequéncias que dessa
omissdo advém.

Da leitura deste livro percebemos que, na verdade, Portugal permanece
terra incognita, para usar um termo antigo. Ora, um pais que nem sequer se
conhece dificilmente pode desenvolver-se, ou desenvolver-se de forma orde-
nada e harmoniosa. Pura e simplesmente, porque se ignora a si mesmo, des-
conhece o seu perfil, ndo sabe que potencialidades tem ou que debilidades
o afectam.

No preficio que gentilmente redigiu para esta obra, o Professor Luis
Valente de Oliveira faz, como sempre, um diagnéstico clarividente: «A ques-
tdo do cadastro da propriedade é um assunto complexo. Héd algumas décadas
tentou-se comecar a fazé-lo, avancando do sul para o norte dando prioridade a
drea do macrofundio. Os métodos entdo usados eram dispendiosos e morosos.
Por isso, coberto cerca de um terco do Pais, faltou 4nimo - leia-se o dinheiro
e o tempo - para avancar para a parte mais dificil que é a do minifindio em
zonas de relevo acentuado. E, todavia, é nessa parte do territério que os pro-
blemas ligados ao cadastro sdo mais ingentes.»

Vivemos cada vez mais em cidades, em cidades grandes do litoral: 74%

da populagio aglomera-se, por vezes em condi¢des precdrias e sem qualidade



de vida, em apenas 2,4% do territério. No mais, Portugal, ao contrario do
que tantas vezes julgamos, permanece um pais quase totalmente rustico, em
94% da sua drea. “Rustico” mas nio “rural” — no sentido em que s6 uma parte
dessa terra é efectivamente aproveitada para fins agro-silvo-pastoris. Cerca
de 23% do Portugal ristico é composto por matos e incultos. Naturalmente,
seria utdpico, e até indesejdvel, propor que a terra, toda ela, a 100%, fosse
explorada para finalidades agricolas, silvicolas ou pastoris. Em todo o caso,
ficamos perplexos quando sabemos, através deste livro, que quase um quarto
do nosso pais - talvez 20%, para sermos mais precisos — é constituido por terras
incultas, boa parte delas sem dono conhecido. E estas tltimas serdo, por isso,
na maior parte dos casos, patrimoénio do Estado, nos termos do Cédigo Civil.
A Administracdo onera-nos com imposicSes fiscais e obrigacdes de toda a
ordem, mas ndo sé nio cuida do que é seu como nem sequer se preocupa em
saber o que lhe pertence!

O facto de Portugal - a semelhanca de outros paises da Europa, reconheca-

-se — ndo possuir um cadastro predial actualizado permite a ocorréncia de
situagbes como esta: ndo sabemos a quem pertence 20% do nosso pais. Em
face destes numeros, a realizacdo de um cadastro predial impde-se como uma
insofismavel evidéncia - e como uma inadiavel urgéncia.

Destituida de fins lucrativos e sem auferir um céntimo que seja de dinhei-
ros publicos, a Fundagdo Francisco Manuel dos Santos tem como objectivo
prioritdrio contribuir para o conhecimento da realidade portuguesa. E a essa
luz que deve ser compreendido o presente livro. De facto, além de nos conhe-
cermos como sociedade, como um aglomerado de individuos, temos a obrigacédo
de saber em que espaco vivemos. E essencial que, a par da informagio sobre a
realidade social, saibamos algo mais sobre a terra que efemeramente habitamos
mas que efectivamente nio conhecemos. Portugal ndo se conhece e, mais do
que isso, os portugueses ndo estdo conscientes desta ignorincia colectiva. S6
muito poucos estardo conscientes das reais proporcSes da nossa terra incog-
nita. Ndo s6 nos desconhecemos: ignoramos até que nos desconhecemos. Dai
a extrema utilidade deste livro, que vem revelar a enorme dimensio da nossa
ignorincia. S6 por isso, ji valeria a pena ter sido escrito e publicado.

No entanto, o livro vai mais longe: aponta caminhos e prop&e solucdes
concretas — sublinho: solu¢es concretas — para que se proceda, de uma vez
por todas, ao cadastro da propriedade rastica em Portugal. Algumas das pro-
postas poderdo ser demasiado ousadas, mas o Autor teve a preocupacio de
avancar solucdes praticas e exequiveis. Nem tudo o que aqui se escreve serd
consensual - o que sempre representa uma virtude, ndo um defeito.

Enquanto Director de Publica¢des da Fundacdo Francisco Manuel dos

Santos, bem como membro do seu Conselho de Curadores, é com o maior



regozijo que escrevo estas linhas. Elas servem de pértico para entrarmos num
pais ignorado, Portugal. Um pais que é o nosso mas que teimamos em néo
conhecer. Espera-se que esta publicacdo seja um contributo para combater
tal ignorincia. Deseja-se que o presente livro permita despertar a consciéncia
civica para a importancia fulcral de possuirmos um cadastro actualizado e
credivel do pais — do pais real, da terra palpavel, ndo do Portugal imaginado
que a ninguém serve e que todos os anos se desertifica um pouco mais ou é
devorado por incéndios nas matas e nas florestas. Apos a leitura deste livro, hd
uma conclusdo que impde: a auséncia de um cadastro da propriedade é uma
das causas fundamentais do nosso atraso.

Permito-me, por isso, saudar o Autor, bem como os seus colaboradores,
por nos terem oferecido um retrato - um retrato surpreendente — do Portugal
que reclama ser conhecido. E, mais ainda, por terem proposto medidas, medi-
das concretas e precisas, para combater um estado geral de ignorancia - e de

inconsciéncia — que nos empobrece a cada dia que passa.

Antonio Araujo






A questio do cadastro da propriedade
¢ um assunto complexo

Ha algumas décadas tentou-se comecar a fazé-lo, avancando do sul para o
norte dando prioridade a 4rea do macrofiindio. Os métodos entdo usados eram
dispendiosos e morosos. Por isso, coberto cerca de um terco do Pais, faltou
animo - leia-se o dinheiro e o tempo - para avancar para a parte mais dificil
que é a do minifundio em zonas de relevo acentuado.

E, todavia, € nessa parte do territério que os problemas ligados ao cadastro
sdo mais ingentes. Todas as operac¢des ligadas ao ordenamento do territdrio
estdo dependentes de um conhecimento rigoroso da delimitagio das proprie-
dades: o planeamento, o loteamento, as transacgdes...

Mas também o estdo o ordenamento e a exploracéo florestal, mormente
em regides onde as matas sdo muito fraccionadas e onde se pode contemplar,
como solugdo, a dissociagio entre a propriedade e a sua exploracdo, uma vez
que ndo ha meios financeiros nem outros tipos de disponibilidade que se reve-
lem necessdrios para fazer emparcelamentos. Quando se fala em exploracdo
florestal, compreende-se que elas estejam ligadas & conservagdo e A preservagio
dos recursos naturais, nomeadamente a protecc¢do contra incéndios.

Todas as questdes fiscais respeitantes & propriedade fundidria e a sua
transmissdo repousam na correccio da delimitacdo dos terrenos. Na sua ausén-
cia, podem ser cometidos lapsos ou injusticas que, obviamente se impde evitar.

Os dominios da nossa vida colectiva que dependem de um conhecimento
rigoroso dos limites fundidrios sdo numerosos e variados. Mas a ambicdo de
levar a cabo um cadastro digno de confianga esbarravam sempre na falta de
dinheiro e de tempo.

A tecnologia foi evoluindo. Nés hoje dispomos de meios que nos per-
mitem fazer o cadastro com precisido adequada aos fins que se tem em vista,
fazendo, eventualmente, um aprofundamento do rigor nas dreas que o exijam
ou quando os propositos dos levantamentos o reclamem.

O Eng.° Rodrigo Sarmento de Beires vem-se ocupando hd uns anos das
questdes relacionadas com a gestdo das florestas, tendo-se confrontado natu-

ralmente com o problema do cadastro. Foi reflectindo sobre o assunto, tendo



ideias concretas acerca da forma pratica de avangar, conseguindo resultados
rapidos e, a0 mesmo tempo, econémicos.

Fui-lhe ouvindo as sugestGes que me pareceram praticaveis e cheias de
bom senso.

Por isso, quando, no Conselho de Curadores da Fundacdo Francisco
Manuel dos Santos, se estava a fazer o exercicio recorrente de inventariar
o muito que hd para fazer em Portugal para o tornar um pais desenvolvido,
sugeri que se pedisse ao Eng.” Sarmento de Beires para verter por escrito as
suas ideias acerca de como levar a bom termo o cadastro da propriedade fun-
didria para responder a todas as necessidades que acima apontei. E o resultado

desse pedido que agora se publica.

Luis Valente de Oliveira
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Para compreender o nosso territério rastico, ndo ha nada como percorré-lo
de 1és a 1és. Mas é preciso ir pelas estradas antigas e pela sombra das veredas,
pois pelas auto-estradas nada se vé sendo uma imagem fugaz.

A cada curva se vislumbra como a mecanizagdo agricola ou as recentes
plantagGes florestais vieram marcar uma nova geometria na paisagem ou,
olhando mais em pormenor, como os homens desbravaram os matos que agora
crescem de novo, encaminharam os enxurros ou secaram pauis, estendendo
os panos das searas. E como foram sdbias as sucessivas gera¢bes do passado
no seu esforco continuado! Apartaram as pedras do solo lavrado, construindo
muros que ainda hoje amparam as terras e marcam o agro. Nas planuras e no
ondeado do além e riba Tejo inventaram a consociacio das pastagens com
a criacdo de gado no montado ou criaram, mais a norte, as lavouras sob as
fruteiras e olivais e as vinhas talhadas nas encostas de xisto.

Foram amanhando diariamente as terras, escolhendo e introduzindo as
espécies vegetais, dos cereais as pastagens, dos horticolas s fruteiras e outras
culturas ou as arvores florestais, numa parceria esforcada com a Natureza,
cujo lento resultado da gosto ver no folhear das estagGes.

No ultimo século, no entanto, a maquina roubou a paisagem a proporcio
humana, aplanando largas extensGes, rasgando a terra, construindo enormes
estruturas que mudaram a paisagem e os limites do prédio e da propriedade.

Esta é a base do cadastro. Sdo os homens a fazer a terra e a marcar a
sua propriedade com o uso que fazem dela e as marcas com que a delimitam.
Depois vém os instrumentos em que se apoia para caracterizar e identificar
os prédios existentes em territério nacional, que tera de associar ao registo,
garante oficial da propriedade e dos direitos de cada um.

Este livro tenta, em duas centenas de paginas, dar uma visdo geral da
estrutura que marca a nossa propriedade rustica e das regras de uso e admi-
nistracdo da terra (a que, no jargdo actual, chamamos gestdo fundidria). Mas,
para compreender a propriedade rastica e o cadastro predial que a confirma,
e para intuir as formas como ela pode evoluir com proveito de todos, é preciso
perceber como os prédios rusticos foram sendo constituidos ao longo dos
tempos e como se distribui o seu uso e a sua posse nos nossos dias, ficando

com uma imagem do que fizemos e fazemos da terra que nos coube.



A isso juntamos um conjunto de informagdes que julgamos tteis para
quem tem de gerir a propriedade rastica, desde os problemas do seu registo e
da matriz aos preceitos do Cdédigo Civil, que é sempre 1til relembrar.

Apresentamos depois o que foi e o que é o Cadastro Predial, bem como
o novo sistema nacional que assegurara a sua boa execugdo, estendendo-o a
todo o Pais.

Culminamos formulando um conjunto de propostas que, acreditamos,
poderdo contribuir para a criagio de novos instrumentos, tteis para apoiar a
gestdo fundidria e para estimular o mercado fundidrio, ao mesmo tempo que
permitirdo acelerar a execugdo do cadastro, favorecendo a utilidade da terra
que todos queremos.

E para esse percurso que o convidamos, caro leitor, esperando que, ao
folhear este livro, tenha um pouco do gosto e uns laivos das descobertas com

que nds deparamos ao escrevé-lo para si.



O Cadastro Predial - Do Territorio e Prédios ao Cadastro

O territorio - Uma malha de prédios rusticos e urbanos

Olhemos o nosso territério. B esse espaco todo, & sua volta, e o que fica para
14 das ruas, montes e vales, do qual nos fomos aproveitando através dos tem-
pos. Para isso nele fomos talhando parcelas & nossa dimensdo humana, onde
implantamos culturas e edificamos casas, aglomeradas em aldeias e cidades.
E ai que o Cadastro vai servir para ajudar a interpretar e gerir essa malha de
prédios rasticos e urbanos que fomos tecendo, tornando-se um instrumento
de referéncia que todos podemos utilizar.

Esclarecamos, desde ja, os menos familiarizados com a terminologia
propria deste tema que o termo «prédio», que passamos a usar, deve aqui ser
entendido no sentido de parcela de terreno apropriavel, de natureza ruastica
ou de vocacdo urbana, e ndo com o outro conceito de «prédio» como edificio

construido, hoje em dia comummente aplicado.

O territorio - uma imensiddo rustica arroteada pelo esforco humano

O nosso territério abrange os espacos por onde nos fomos espraiando e fixando
ao longo dos séculos. Num territdrio totalmente silvestre de inicio, quando
éramos apenas recolectores, os nossos antepassados foram estendendo as
suas leiras, lavouras e plantagGes, construindo aqui e ali casas em pequenos
aglomerados que cresceram lentamente, dos quais apenas algumas poucas
dezenas se foram expandindo formando cidades, num processo sempre de forte
matriz rural, até meados do século XX. Assim foram os homens assumindo o
dominio do territdrio, que arrotearam com glebas e searas até a exaustdo, s6
deixando mesmo a Natureza aqueles pedacos escondidos onde ela teima em
ser mais forte do que eles!

E todo este processo, do silvestre intocado ao territdrio totalmente con-

trolado dos dias de hoje, foi afinal obra de apenas uma centena de geragdes.



1 Ver dados e
fundamentacdo nos quadros
2 e 4 do Dominio Pdblico e
dos Usos da Terra.

2 Sobre o conceito de
espago rustico e rural e sua
diferenciacdo, ver Pardal,
Sidénio - 2002.

Na sua enorme maioria, hoje em dia, o territdrio é ainda rdstico, embora ja
s0 silvestre ou «natural» em muito limitados redutos. Ao contrario do que a
primeira vista poderiamos imaginar, perante o ambiente urbano em que quase
todos vivemos, a realidade é essa.
A ocupacio do territério do continente portugués distribui-se por:
« cerca de 2% sdo espagos aqudticos dominados pela Natureza, das praias e
rios com os seus estudrios e albufeiras as zonas humidas e dreas marginais;
« apenas 4% sdo espagos artificializados, edificados em aglomerados urba-
nos polarizados ou dispersos ou ocupados com vias de comunicacdo;
« Os restantes 94%, ou seja, a quase totalidade do territdrio (salvo esses
6%), sdo de territorio rastico ocupado pela agricultura ou por matos e
florestas, repartindo-se em 36% de terras arroteadas para a agricultura com
as suas culturas anuais ou permanentes para pastagens controladas; em
38% de matas e povoamentos florestais, em 22% de matos e incultos’ e os

restantes em arvores dispersas e dreas ardidas (3%) e em improdutivos (1%).

Como vemos, 94% do nosso territdrio constitui o chamado territério
rastico, que pdde chamar-se «rural» enquanto durou a «civilizacdo rural» que
o moldou, mas hoje ja perdeu quase todas as caracteristicas dessa ruralidade.

Embora na realidade de hoje quase toda a populagdo esteja jd urbanizada,
mesmo quando residente em pequenos aglomerados, persistirdo ainda algumas
poucas aldeias que subsistirdo como «rurais» na sua esséncia e matriz, as quais
serdo da ordem das duas centenas nas 4050 freguesias do continente. Em tudo
o mais o territério é «rustico» de uso agricola ou silvestre, mas jé ndo se deveria
designar propriamente como «ruraly, embora seja essa a designagéo legal®

Nessa imensiddo territorial, nunca a nossa densidade populacional foi de
molde a dominar e preencher todos os espacos, como acontece nos adensamen-
tos urbanos. Essa extensdo da intervencdo humana no territdrio, embora nunca
tenha sido total, foi-se alargado com o crescimento da populagéo, alcancando
0 maximo nos anos 50, reduzindo-se significativamente nas décadas seguin-
tes, numa tendéncia regressiva e de abandono de terras agricolas e florestais
dispersas (e ndo s6) que ainda prossegue.

Por isso, importa também diferenciar nesses terrenos rdsticos a parte
em que gerimos activamente os proveitos do potencial ciclico de renovacdo
vegetal da Natureza, que cobrird 75% destes, da outra parte de incultos ou
abandonados ou naturais, onde contemplamos passivamente o que a Natureza
nos oferece, que sdo os restantes 25% do territério (conforme evidenciamos
no Quadro 4 - Usos da Terra).



Essa dominancia do universo agrissilvipastoril no territério jd nio se verifica no
que concerne a populacido, hoje cada vez mais urbana. A forte ligacdo a terra das
geragles passadas alterou-se profundamente com a acelerada industrializacdo
do século XX, que trouxe também uma cada vez mais intensa mecanizagédo da
agricultura, conjugando-se com os fortes fluxos migratérios de éxodo rural
do terceiro quarto do século. Essa urbanizacédo veio, depois, a ser reforcada
com a terciarizacdo das actividades econdémicas e a concentracio industrial
na periferia dos grandes centros (mais longe ainda da terra). Em relacéo as
exploragdes agricolas, traduziu-se também na empresarializagcdo ou externa-
lizacdo de varias actividades agricolas que contribuiram ainda para a reducio
das caracteristicas rurais do sector.

Em resultado desta evolugdo, a populacdo de residéncia urbana é hoje
75% do total3, que vive em 1,3% do territdrio artificializado para ocupacéo
urbana (vide Quadro 2 - Dominio Publico e Privado).

E se, numa primeira fase, ou numa primeira geracdo, a ligacdo a terra
permaneceu e trouxe até um forte crescimento urbano as nossas aldeias, na
segunda geracdo, em que hoje ja estamos, o afastamento da terra das populagSes
originariamente rurais é cada vez maior, s6 a ela regressando pontualmente
e ja ndo com a regularidade sazonal ou anual de antes. Isso provoca a cadu-
cidade do uso de muitas das terras que herdimos e que os nossos pais e avos
trabalharam, ou de cujos proveitos usufruiram, em rendas e produtos trazidos
pelo labor desses esforcados agricultores.

Os prédios ruasticos ainda 14 estdo, mas muitos deles j4 foram abandona-
dos, ou sé 14 se vai esporadicamente, j4 que ndo compensa trabalhar a terra.
Alguns desses terrenos, mais afastados da aldeia ou do monte, j4 nem sabemos
bem onde sdo. Nem quase saberiamos que nos pertencem, nio fora o Servico
de Financas reportar, de vez em quando, uma lista com os artigos de matriz,
atribuindo-lhe um valor quase ridiculo e um imposto muito diminuto, que
pagamos com gosto (por ser tdo irrisdrio), confirmando a nossa posse.

Ja ndo é assim quando nos esforcamos por valorizar a terra, investindo
nela, mesmo quando j4 temos residéncia urbana. Ai, quase como que por cas-
tigo, o Fisco aperta, como se fora melhor que deixdssemos a terra ao abandono.

Sdo consequéncias da falta de revisdo da politica tributdria da propriedade
rustica, que se mantém quase com as mesmas regras da época em que o sector
agricola ocupava mais de metade da populacio activa. Foi esse mesma incon-
gruéncia da tributacdo sobre as rendas e a propriedade ristica que esteve na
origem do inconformismo que, hd mais de dois séculos, fez nascer o Cadastro
como instrumento fundamental para dar equidade aos impostos sobre a terra

ou os rendimentos dela, como iremos ver mais adiante.

3-Para andlise da
diferenciacdo rural-urbana
actual, seguimos, salvo
indicagdo em contrdrio, as
conclusdes de Teresa S&
Marques no seu Portugal

na Transi¢do do Século -
Retractos de Dindmicas
Territoriais, Edicdes
Afrontamento, 2004, que vai
a mindcia da freguesia. Para
o racio da populagdo urbana,
ver pagina 60.



Na verdade, o nosso territdrio foi sendo, suave mas esforcadamente, moldado
pelos nossos antepassados ao longo dos séculos. Mas, nas altimas décadas,
tornou-se avassaladora a presenca do Homem no territério e o seu poder de
transformacdo e organizacdo do espago em seu proveito.

Durante séculos, foi o brago humano que desmatou os matagais e drenou
os pantanos, aplainando as terras para fazer as leiras e searas ou para adogar
as colinas. Foi ele que semeou cereais ou plantou drvores que passou a explo-
rar, apartando e partindo pedras com que construiu muros de demarcagéo e
suporte, com que construiu casas ou rompeu e calcou caminhos rurais e algu-
mas, embora poucas, estradas. Com o imenso e acumulado labor de geracdes
e geracdes das gentes do campo, enriquecida com as licGes que ia aprendendo
com a Natureza, foi moldando, quase afagando, as planuras e os vales e mon-
tes onde vivia, sem nunca dai se ausentar, salvo uns poucos mais audazes ou
obrigados aos tributos das guerras ou do senhor. E com isso modelou a maior
parte da nossa paisagem... da paisagem que ainda vemos nas fotografias antigas!

No ualtimo século, com a forca da mecanizacdo, a intervencdo humana
tornou-se mais agressiva e construtora, remodelando e artificializando a
paisagem.

Os aglomerados urbanos expandiram-se enormemente, primeiro alas-
trando ao longo das vias, mas, nas ultimas décadas, romperam-se as barreiras
da urbe e espalharam-se as casas por todo o territdrio: quase ndo hd monte,
vale ou planura onde ndo maculem a beleza da paisagem.

As novas vias de comunicagdo, com suas pontes, rasgaram os montes e Cru-
zaram os vales. Os postes e linhas de alta tensdo e, agora, as edlicas e os aceiros
das matas marcaram a paisagem com uma geometria que lhes é estranha, apenas
amenizada com uma miriade de novos lagos, se esquecermos os pareddes das
barragens e o que ficou submerso. A paisagem é outra em quase todo o lado.

Cresceu o espago urbano e artificializado. E, no entanto, é muito maior
o impacto dessa artificializacdo do que a sua efectiva ocupacio de terras.
O espaco artificializado - urbano, industrial e vias - é, ainda, apenas de 4%
(vide Quadro 4 - Usos da Terra)

Os prédios - pedacos do territorio retalhado

Por via de todo este processo, gradual mas determinante, o territério onde
vivemos foi sendo quase totalmente apropriado por pessoas ou por entida-
des que sobre ele foram impondo o seu dominio, exercendo o poder da sua
posse através da sujeicdo a rendas ou préstamos dos homens que localmente

as laboravam.



As terras foram sendo repartidas e delimitadas em 4mbitos variados, desde
as glebas ou dominios comunitdrios das povoac¢des pré-historicas, aos limites
a grandes tragos — marcados pelos rios, montes e principais marcos — que sela-
ram as villas e concessdes do Império Romano, que primeiro esquadrinhou o
territério para o colonizar, as demarcacSes usadas pelos nossos primeiros reis
para compensarem com honras e doagdes os que os ajudaram na reconquista ou,
depois, nos feitos varios necessarios a expansdo e administracdo do seu reino.

A partir do século XIX, quando a propriedade da terra se democratizou,
essas propriedades, ou os préprios campos que lhes davam corpo, foram sendo
divididas sucessivamente entre os herdeiros de cada geracdo.

Mais em pormenor, o arroteamento das terras para o seu melhor uso e
cultivo foi desde sempre assegurado pelos homens que viviam junto delas e
que, ao longo dos séculos, a foram retalhando em parcelas e terrenos maiores
ou menores, que se foram adensando, criando uma malha de prédios rusticos
que cobre, hoje, quase totalmente o territdrio.

Para delimitar essas parcelas, usaram marcos de toda espécie — marcas em
penedos, marcos ou montes de pedra ou de terra, valas abertas, taludes, fiadas
de 4rvores, etc. -, definindo pouco a pouco aquilo a que, desde o século XIX,
passamos a designar por «prédios», como parcelas de terra apropriadas pelo

seu proprietdrio.

A lei define o que é um «prédio», embora (como é bem mais frequente do que
devia, em Portugal) haja vérias definicdes estipuladas por leis diversas, como
iremos ver*.

E o Cédigo Civil, nossa base do direito civil, que o define logo na Parte
Geral, no titulo que trata das Rela¢Ges Juridicas (no art.® 204, 1), ao determinar
que «sdo coisas imdveis: os prédios rusticos e urbanos; as 4guas; as drvores, os
arbustos e os frutos naturais, enquanto estiverem ligados ao solo; os direitos
inerentes aos imdveis mencionados nas alineas anteriores; as partes integrantes
dos prédios rusticos e urbanos».

Logo a seguir, no nimero 2 do mesmo artigo, estipula que se entende «por
prédio riistico uma parte delimitada do solo e as construcGes nele existentes
que ndo tenham autonomia econémicay.

Continua dizendo que se entende «por prédio urbano, qualquer edificio
incorporado no solo, com os terrenos que lhe sirvam de logradouro».

E define ainda, no nimero 3, que «é parte integrante toda a coisa mével

ligada materialmente ao prédio com caricter de permanéncia».

4 Para a anilise das
diferentes defini¢des legais
de «prédio», bem como dos
conceitos do espago rustico
ou rural, ver Sidénio Pardal
-2002,p.31ess.



Ficou assim estipulado, para todos os efeitos legais e com bastante clareza, o
que é um prédio rustico e um prédio urbano e quais sdo as partes que o integram.

Sé hd estas duas classificagbes nos termos do Cédigo Civil, que determina
os principios que regulam estas matérias. Como é ébvio, sdo estes os principios
adoptados pelo Cédigo de Registo Predial, que regula o registo da propriedade,
nio prevendo este que possam ser estabelecidas as referidas relacdes juridicas
sobre outros prédios que nio os rusticos e urbanos.

Assim, nos termos do nosso enquadramento legal, ao contrario do que
¢ frequentemente aceite, no existem prédios mistos como coisas iméveis por
si, pois estes ndo nem tém a validade juridica que o Cdédigo Civil atribui aos
prédios rasticos e urbanos, cujos conceitos expressamente define. Os prédios
mistos existem apenas para efeitos fiscais, resultando de outra definicdo e
classificacdo, mantida pelo Cédigo do IMI (Imposto Municipal sobre Iméveis)
de 2003. E daquela inexisténcia como coisas imoveis resulta que os prédios
mistos ndo podem ser registados como tal, mas apenas depois de identificados
separadamente como os prédios rusticos e prédios urbanos que os componham.

Dando sequéncia a anterior legislacdo de tributacdo imobilidria, o actual
Cddigo do IMI, além de manter em vigor o conceito de «prédio misto» (que
carece de fundamento nos termos da lei geral, definida pelos Cédigo Civil)
estabelece novos conceitos do que sdo os prédios risticos e os prédios urbanos,
embora apenas aplicdveis para efeitos fiscais, divergindo dos conceitos ante-
rior e basilarmente instituidos pelo Cédigo Civil, que o antecede em termos

temporais, mas, essencialmente, em termos juridicos.

E, logo nos conceitos, comeca a primeira das desarmonias entre o Fisco e
Registo Predial. Como vamos ver, essas desarmonias sio uma das maiores
dificuldades & operacionalizacdo do cadastro predial em Portugal.

A legislagdo tributdria, para assegurar uma correcta e actualizada forma
de avaliagdo dos imdveis, em lugar de acatar aquelas definicdes legais, criando
uma classificacdo complementar para objectivos valorativos, entendeu esta-
belecer uma outra definicdo daquelas classes de prédios, ndo se percebendo
com que base ou fundamento (porque nio o refere).

Apesar da confusio de conceitos que tal possa originar, devemos referir
também e analisar essas outras definicGes destes imdveis.

Assim, nos termos do artigo 2.° do Cédigo do Imposto Municipal sobre
Iméveis, ou IMI na sua conhecida sigla, estabelece-se, para efeitos fiscais,

esta outra definicdo:



«Prédio é toda a fraccio de territério, abrangendo as dguas, plantagdes,
edificios e construcdes de qualquer natureza nela incorporados ou assentes com
cardcter de permanéncia, desde que faca parte do patriménio de uma pessoa
singular ou colectiva e, em circunstincias normais, tenha valor econémico,
bem como as 4dguas, plantagdes, edificios ou construgdes nas circunstincias
anteriores, dotados de autonomia econémica em relacdo ao terreno onde se
encontrem implantados, embora situados numa fracc¢do de territério que
constitua parte integrante de um patrimdnio diverso ou nio tenha natureza
patrimonial’.»

Percebe-se que o objectivo desta definicdo alternativa é evitar a separa-
cdo do prédio, propriamente dito, das outras coisas que se pretende que dele
sejam parte integrante, como as «dguas, plantac¢des, edificios ou construcSes»
que, pelo Cédigo Civil, constituem coisas auténomas registéveis enquanto tal.

E matéria e preocupagio que embora possa ter fundamento, carece ainda
de enquadramento que permita a solucdo juridica dessa questao.

Efectivamente, convém saber que, em terras de culturas permanentes ou
onde hd drvores de porte impressivo, é ainda frequente no Portugal interior
essas drvores estarem registadas como propriedade auténoma do terreno e as
suas producoes serem propriedade partilhada de varias pessoas, alternando nos
anos a colheita das produgdes, o que alids permitia o Cédigo Civil. E por vezes
sdo essas mesmas drvores e producdes divididas anualmente entre os herdeiros.
Embora seja uso que tende a extinguir-se, ndo se pense que é coisa passada.
E uso que terd necessariamente de ser extinto, mais cedo ou mais tarde. Mas
é também causa de muitas complicaces burocraticas, como estd bom de ver.

O caso das 4guas jd é matéria mais complexa, que abordamos mais adiante
no dmbito da andlise do dominio publico®.

Mas prossigamos. O Cédigo do IMI estabelece de seguida que «sio prédios
riisticos os terrenos situados fora de um aglomerado urbano que néo sejam de
classificar como terrenos para construgio, nos termos do n.° 3 do artigo 6, desde
que: «Estejam afectos [..] ou tenham por destino uma utilizacdo geradora de
rendimentos agricolas [...]; ndo tendo a afectacdo indicada, ndo se encontrem
construidos ou disponham apenas de edificios ou constru¢des de cardcter
acessdrio, sem autonomia econémica e de reduzido valor» (art.” 3-1). E con-
tinua dizendo que «sdo também prédios rusticos os terrenos situados dentro
de um aglomerado urbano, desde que, por forca de disposicdo legalmente
aprovada, nfo possam ter utilizacio geradora de quaisquer rendimentos ou
s6 possam ter utilizacdo geradora de rendimentos agricolas e estejam a ter,
de facto, esta afectacdo».

Depois desta longa definicdo explicativa do que sdo os prédios rusticos, o

Cddigo do IMI (art.” 4) opta por reduzir a defini¢do de prédios urbanos a um

50O Cédigo do IMI foi
aprovado pelo Decreto-
-Lei n.° 287/2003, de 12 de
Novembro, que procedeu

a reforma da tributacdo

do patriménio, aprovando
no artigo 2.° o Cédigo

do IMI, que faz publicar
como Anexo | do diploma,
publicado no DR Série

I-A, de 12 de Novembro,

p. 7593 e seguintes, embora
tenha vindo a sofrer
algumas alteragdes pontuais
posteriores.

6 A titularidade dos recursos
hidricos é regida pela Lei
n.° 54/2005, de 3 de Margo.



conceito por mera exclusio. Estabelece, assim, no artigo 4.° que «prédios urba-
nos sdo todos aqueles que ndo devam ser classificados como ruasticos». Daqui
decorre que, para efeitos fiscais, passam a prédios urbanos todos aqueles de
natureza rustica que deixaram de o ser por nele se ter edificado alguma cons-
trucdo com outra utilidade que ndo a da exploragéo directa e agricola do solo.

Apenas para efeitos fiscais os prédios podem ainda ser considerados
prédios mistos (art.® 5) «sempre que tenha partes rustica e urbana» e <xnenhuma
das partes puder ser classificada como principal” (art. 4 e 5-1).

Como se vé, a complexa definicdo de prédios rusticos é tudo menos
clara, em contraponto com a limpidez do Cddigo Civil. Segundo a defini-
¢do do Cdédigo do IMI, para destringar os prédios rusticos dos urbanos serd
necessdrio saber uma série de outros conceitos que sdo o do «perimetro do
aglomerado urbano» (que diz serem niicleos com um minimo de 10 fogos servidos
por arruamentos!), «autonomia econémica», quando é que temos uma «fonte
de rendimentosy, etc.

Bastaria talvez, mantendo os conceitos legais prevalecentes, estipular
qualquer coisa como: «Aplica-se a avaliacdo dos prédios rusticos situados dentro
dos aglomerados urbanos (ou naquelas condi¢des) o processo de avaliagdo fiscal
prescrito para os prédios urbanosy, alteracdo que convinha fosse introduzida,
nestes moldes ou de outra forma considerada mais ajustada. Evitar-se-ia assim
que se instalasse esta confusdo e desarmonia entre os conceitos do Fisco e
do Registo, que tanto prejudicam o entendimento e a funcionalidade dos
assuntos imobilidrios e, em particular, do cadastro. Mas ndo foi assim que o
legislador entendeu.

Quanto aos prédios mistos, confirmando a sua inexisténcia juridica nos
termos do Cdédigo Civil, também sdo incompletamente tratados pelo Cédigo
do IMI. Como vamos ver, este estipula a criagdo das Matrizes Prediais Rasticas
e das Matrizes Prediais Urbana, para a inscricdo destes tipos de prédios e
dos seus atributos fiscais, mas ndo prevé a existéncia de nada do tipo de uma
matriz predial mista.

Seja como for, sdo estes prédios rusticos e urbanos identificados pelo
Servico das Financas que nos habitudmos a considerar os «nossos» prédios,
cuja lista analisamos e tratamos formalmente na transicio da propriedade da

terra entre geragaes.

E assim, em prédios rusticos e urbanos (que ndo em prédios mistos), nos
fomos apropriando das nossas terras, indiferentes as quezilias dos legisladores,

cobrindo, quase exaustivamente, o nosso territorio terrestre. Na realidade, o



territério e a paisagem ndo sdo mais do que essa malha de prédios rusticos e
urbanos, geridos, em dltima andlise, segundo a vontade e capacidade do seu
dono, dentro das baias da lei ou do poder.

Dessas diferentes vontades, que vdo evoluindo com o tempo, resultam as
culturas e usos que lhes atribuimos e nasce o preco que damos pela sua compra
ou o valor que queremos pela sua venda, permuta ou partilha.

Por isso, gerir o territério em geral, ou mesmo apenas os prédios de cada
um de nos, implica efectivamente conhecer bem a localizagdo e os limites dos
prédios, sabendo gerir e ajustar-se as vontades dos seus proprietdrios, sempre
tdo opinativos no que 4 terra e aos imoévelis se refere.

Hoje, ainda assim, vamos dominando melhor essas vontades, porque,
h4 pouco mais de uma geragéo, ainda eram frequentes desavencas sobre as
estremas das terras ou por um fiozinho de 4gua que levavam a disputas de vida
ou de morte com o vizinho. As leis, se por vezes parecem complicar alguns
processos, tém a virtude de tornarem mais previsiveis as condi¢cdes de uso e
posse da terra, reduzindo esses conflitos.

E esse enredo intricado de vontades que torna dificil ultrapassar as ques-
tées do minifundio ou promover a reestruturacdo fundidria, de modo que
favoreca o desenvolvimento das explora¢des agricolas e o ordenamento do

territdrio.

Nio se pode pois perceber (e muito menos gerir ou planear) a evolugio
da ocupacdo e uso do territério, donde decorre a conformacdo da paisagem,
sem tomar consciéncia e analisar o territério como uma malha de terrenos
de propriedade intrincada, uma malha de prédios rusticos e urbanos. O ter-
ritério ndo é um estampado de poligonos ou de zonas esbocadas num plano,
qualquer que ele seja... ¢ uma malha de prédios e de vontades associadas!
E, para compreender e poder gerir essa malha, hd um instrumento que é fun-
damental - o Cadastro.

O Cadastro - O que é e para que serve?

Como vimos, os prédios cobrem todo o Pais... ou quase todo. Mas quando
queremos saber ou visualizar exactamente quantos sdo e onde se localiza cada
um deles, ndo conseguimos. Os registos publicos ndo nos dio essa informagéo
(salvo onde ja haja Cadastro). No meio urbano, a enorme densidade edificada
¢ bastante esclarecedora da divisdo predial e da propriedade, mas quando
passamos ao dominio do rudstico essa malha estrutural dos prédios torna-se
difusa. Até porque o que vemos sdo apenas parcelas com ocupacdes culturais

diferentes de cereais, plantagdes ordenadas de drvores, florestas, pastagens,



7-O conceito de cadastro

é, evidentemente, muito
mais alargado do que o

do cadastro predial. H4
inumeros outros inventarios
e registos sistematicos
designados como cadastro
que visam outros fins,
designadamente policiais
(cadastro criminal), dos
funciondrios publicos,
cadastro documental, do
patriménio publico ou das
empresas, etc., mas estao
claramente fora do tema que
vimos tratando.

matos ou incultos em retalhos mais ou menos demarcados. E sabemos bem
que os limites dos prédios rasticos ndo coincidem, a maior parte das vezes,
com essas parcelas que sdo aparentes no terreno, incorporam quase sempre

varias parcelas com usos e ocupagdes diversas. Entdo como esclarecer?

O que é o Cadastro Predial?

O Cadastro’, ou mais exactamente, o Cadastro Predial, é precisamente o ins-
trumento publico apropriado para identificar e demarcar todos os prédios
- rusticos e urbanos - existentes em territdrio nacional. Ou melhor... seria,
se existisse, e cobrisse todo o territdrio! Mas, como vamos ver, o Cadastro
Predial ainda ndo existe em vigor em nenhuma parte do Pais. Apenas existe
um outro tipo de cadastro — o Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica
- na metade sul do Pais e em mais cinco concelhos mais a norte (elaborado
nos moldes mais antigos de levantamento de campo e registo manual, embora
ja em avancado processo de informatizacdo), onde tem manifesta utilidade
pratica e mesmo validade oficial, ainda que transitdria, até a sua substituicdo
pelo novo processo.

Esse novo processo é o Cadastro Predial, que vamos conhecer e apresentar
mais minuciosamente mais adiante, abordando muitas e variadas matérias que
se interceptam com ele.

Antes do maior desenvolvimento do tema que se segue, respondemos
de forma directa e concisa a um conjunto de perguntas elementares e gerais,
no texto enquadrado que se segue (Figura 1). Sdo respostas muito simples as

questdes mais frequentes, adiante esclarecidas com outro pormenor.



Perguntas mais frequentes sobre o cadastro

O Cadastro Predial em grandes linhas

O que é o Cadastro? E o conjunto dos dados que identificam e caracterizam geométrica
e espacialmente cada um dos prédios existentes no Pais.

Para que serve? Para todos dispormos, em regime de livre acesso, da identificagdo no
terreno dos limites de todos os prédios, evitando inimeras repeti¢des de levantamentos,
acelerando e tornando mais econémicos todos os processos territoriais e de administragdo
imobilidria, dando mais equidade a tributagdo, facilitando fiscalizagSes, os licenciamentos,
as expropriagoes, etc.

Em que fase estamos? Todo o processo esta tecnicamente montado. Mas estamos ainda na
primeirissima fase de concretizagdo do cadastro, que serd assegurada pelo novo Sistema
Nacional de Exploragdo e Gestdo de Informagdo Cadastral (SINErGIC), depois da sua
fase experimental realizada entre 2006 e 2008. Em 2009, foi langado o primeiro concurso
publico para Execugdo do Cadastro Predial, a realizar em 3 lotes separados de freguesias
(Norte, Centro e Sul) cobrindo 3% do continente, adjudicado no inicio de 2011, mas que
s6 hd meses obteve as dotacdes orcamentais necessdrias.

Vai estar disponivel na Internet? O SINErGIC prevé a criagdo de uma plataforma
tecnolégica. Embora ainda ndo esteja montada, ird ser «a plataforma aplicacional de
armazenamento, exploragdo, processamento, comunicagdo, actualizagdo e disponibilizagdo
do conjunto de dados e informagédo geoespacial relativos a estrutura predial nacional,
que terd uma parte de livre acesso pela Internet e outra parte de acesso condicionado.

Quanto custa o Cadastro Predial? O IGP mandou desenvolver um estudo de anélise
de custo-beneficio que estimou em 690 milh&es de euros o custo de concretizagdo
do Cadastro em 15 anos. Como o processo de execugdo ainda vai ser afinado e o prazo
estd a resvalar, é provével esse custo vir a ser outro.

Quanto tempo vai demorar? A programagdo prevista nesse estudo aponta para um prazo
de 15 anos, mas tal exige a realizagdo simultdnea do Cadastro em 6 a 10 lotes de freguesia,
langando 3 novos lotes de freguesias por ano. E o primeiro lote de freguesias a cadastrar
ainda n3o arrancou no terreno.

E fica totalmente operacional? Os prédios que forem identificados ficam totalmente
operacionais e com directa correspondéncia com as matrizes do Servico de Finangas
e da Conservatdria do Registo Predial, assegurando logo a operacionalidade juridica.
O problema é que a percentagem de prédios sem registo predial é muito elevada e a
dificuldade de harmonizagdo entre os registos nestas instituicdes, que estd ainda por
regular, serd, ao que tudo indica, a grande limitagdo da concretizagdo e operacionalizagdo
do cadastro.

Vejamos, entdo, com maior rigor, em que consiste e como se consegue
chegar a operacionalizar este poderoso instrumento de apoio a uma nova fase
da gestdo fundidria e territorial em Portugal.

Em termos oficiais, o Cadastro Predial é «o conjunto dos dados que carac-
terizam e identificam os prédios existentes em territério nacional». E assim
que estipula o DL n.® 172/95, de 18 de Julho, que aprovou o Regulamento

do Cadastro Predial. Ou, mais especificamente, como mais tarde para a sua
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n.° 45/2006, de 4 de Maio,
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n.° 45/2006, de 4 de Maio,
que aprovou o SINErGIC.

operacionalizag¢do o Governo veio a estabelecer, «é um registo administrativo
metddico e actualizado, de aplicacdo multifuncional, no qual se procede a
caracterizacdo dos prédios existentes em territério nacional»®.

O Cadastro Predial veio substituir o anterior Cadastro Geométrico da
Propriedade Rustica, definindo um novo processo que permite dar validade
juridica ao Cadastro ao assegurar a sua confirmacéio pelos proprietarios através
de consulta publica e a correspondéncia com o registo predial.

Mantendo a validade dos trabalhos cadastrais anteriormente executados
(ainda que em outros moldes), determina o referido diploma que nas zonas
consideradas «em regime de cadastro», por ja existir o cadastro geométrico
relativo a prédios rusticos, este «xmantém-se em vigor até a primeira operacio
de renovagéo do cadastro», ou seja, até a publica¢do do Cadastro Predial, nos

termos do referido regulamento.

O enquadramento da execucio do Cadastro

Para proceder a execugdo do Cadastro, o Estado foi aprovando vdrias leis, que
ajustaram o processo necessario a execucio deste aos meios administrativos,
humanos e técnicos préprios de cada época, num processo iniciado hd mais
de dois séculos. De inicio chamado simplesmente «Cadastro», tomou mais
tarde, na segunda década do século XX, a forma de «Cadastro Geométrico da
Propriedade Rusticay. O Cadastro em vigor é agora o «Cadastro Predial», na
sua nova designacdo oficial.

O Regulamento do Cadastro Predial, aprovado em 1995, veio modificar
substancialmente os conceitos cadastrais. «As alteracdes mais significativas
dizem respeito a cobertura integral do territdrio,  abertura ao mercado privado
da producdo de informacdo cadastral e A criacdo de um identificador dnico
para os prédios, o Nimero de Identificacdo do Prédio, garantindo o caracter
multifuncional do cadastro»’, cuja funcionalidade mais relevante é a referida
harmonizacdo com o registo predial que lhe da validade juridica.

Mais recentemente, depois de ter sido preparada e sistematizada a forma
como deveria ser posto em pratica o processo, o Governo decidiu aprovar, pela
RCM n.° 45/2006, de 4 de Maio, o Sistema Nacional de Exploracio e Gestdo
de Informacdo Cadastral, chamado SiNErGIC.

E através da operacionalizacdo e aplicagio deste sistema a sucessivos lotes
de freguesias em vdrias zonas do Pais que o Cadastro Predial serd executado
e entrard em vigor. Estd em curso este processo relativamente a 3 lotes de
freguesias no Norte, Centro e Sul que cobrirdo os primeiros 3% do territério

nacional com este novo sistema, (ver cap. 4.6.5).



O processo de execugido do Cadastro, a desenvolver conforme o regula-
mento, vai proceder a caracterizacdo provisoria e depois definitiva de cada
prédio, com base nas declaracdes dos proprietdrios, cujos dados e elementos
«permitem localizar as estremas de cada prédio e os limites das dreas sociais
nele existente», nos moldes que adiante analisamos mais em pormenor.

E faz depender a entrada em vigor do Cadastro Predial da conclusdo da
operacdo de execucdo cadastral, declarada por publicacdo oficial. A conclusdo
da operacio é antecedida da emissdo de um cartdo de identificacdo de cada
prédio cadastrado, que serdo remetidos as juntas de freguesia, «para entrega a
quem se declarar proprietdrio ou comproprietdrio do correspondente prédio».

Em sintese, o Cadastro Predial vem proceder a localizacio e delimitacdo
geografica e espacial de cada prédio identificado e demarcado pelo seu pro-
prietdrio, atribuindo-lhe coordenadas referenciadas a um sistema nacional
unico e devera assegurar a correspondéncia entre cada prédio identificado
numa fotografia aérea ortorrectificada’®, com um artigo da matriz e com uma
descricdo predial. O Cadastro ndo vai substituir esses documentos, vai apenas
assegurar a sua correspondéncia univoca, ficando o prédio identificado pelo
mesmo ndimero nos trés ficheiros — Cadastro, Matriz e Registo, designado por
«Numero de Identificagido Predial» (NIP). O NIP sera tinico para cada prédio,

tendo quinze algarismos em quatro grupos (com o tipo 0 000000 000000 00)™.

Em suma, o Cadastro Predial, como registo oficial inico e universal, visa
ser o sistema de referéncia que determina em termos oficiais uma identificagdo
e localizacdo geoespacial univoca de cada prédio e das suas estremas ou limites
e partes sociais e edificadas (chamada a caracterizagdo dos prédios), de todos

os prédios rusticos e urbanos existentes no territdrio nacional.

O Cadastro informatizado e com georreferenciacio dos prédios

O Cadastro Predial identifica os prédios rusticos e urbanos, localizando as suas
estremas e dreas sociais, atribuindo-lhes um NIP - niimero de identificacdo de
prédio unico. Este NIP substituird como base de identificacdo os correspon-
dentes artigos da matriz do Servico de Financas e o numero da descricdo da
Conservatdria do Registo Predial, associando-lhes os demais dados previstos
no sistema, designadamente a titularidade dos seus proprietdrios.

Serd a Direccdo-Geral do Territério (DGT), na qual foi integrado em
2011 o extinto Instituto Geografico Portugués (IGP), que concebeu e langou
todo este processo, que passard a promover a partir de agora todo o trabalho

de execucdo do Cadastro.

1% Ortorrectificacdo é o
processo de remogdo de
erros geométricos das
imagens ou fotografias
areas que resultam da
variagdo do dngulo do
ponto de observacdo face
ao terreno em causa, isto é
a correcgdo das distor¢des
fotograficas ocasionadas
pelo relevo, transformando
a imagem fotografica de
uma projeccdo coénica
(representagdo da superficie
terrestre sobre um cone
imagindrio) para uma
projecgdo ortogonal

(em plano), mantendo a
escala em toda a imagem
ortorrectificada.
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NUT | - Quadricula de
Seccionamento - N.° do
Prédio — Controlo



Passando o Cadastro a ser operacionalizado através do novo sistema
SINErGIC, aprovado em 2006 e ainda em fase experimental, ird integrar um
sistema informdtico interactivo, que vai «garantir a compatibilidade com os
sistemas informdticos utilizados pelas vdrias entidades envolvidas no pro-
jecto» (designadamente o Servico de Financas e a Conservatoria), através da
identificagdo univoca dos prédios (pelo NIP).

O sistema constituird uma plataforma tecnoldgica sob a forma de um
sistema de informacdo geogréfico préprio, sediado na DGT mas aberto a
utilizacdo geral através da Internet, como interface de comunicacdo entre o
Cadastro e os seus utilizadores e colaboradores. Naturalmente, estard equi-
pado dos necessdrios meios de didlogo, com niveis de acesso diferenciados e
em parte condicionados, que assegurem a necessdria exactiddo e seguranca
das informacées.

O SINERGIC, na senda do que vem fazendo o ex-IGP no seu sitio (con-
sultdvel em http://mapas.igeo.pt/), disponibilizard mapas a sucessivos niveis
de escala, que permitirdo na escala maior identificar a malha dos prédios
(a chamada estrutura predial) de cada zona, identificando os limites e nimero
de cada prédio de forma georreferenciada, disponibilizando a sua drea a que

pode associar outros dados, normalmente com acesso condicionado.

Para que serve o Cadastro?

O objectivo primeiro do Cadastro foi e continua a ser a identificacdo exacta
e legal da localizagéo, limites e dreas dos prédios rusticos e urbanos e das suas
componentes edificadas. E o instrumento técnico, por exceléncia, de identi-
ficagdo predial, que a Administracdo Publica tem por objectivo estender a
todo o territério.

Mas o Cadastro nasceu e ha-de servir sempre como base fundamental
para a localizacdo e delimitacdo dos prédios, que permitam uma avaliacdo
equilibrada e justa para efeitos fiscais, para quantificar o seu valor patrimo-
nial, e, correspondentemente, quantificar o imposto predial a pagar todos os
anos. Por outro lado, na defesa dos direitos de propriedade e demais direitos e
6nus sobre os iméveis, foram criados arquivos oficiais que os confirmam, que
sdo assegurados pelas conservatorias do registo predial. O correcto e valido
esclarecimento da correspondéncia directa entre uma realidade predial no
terreno e um registo descrito na conservatoria sé pode ser conseguido com
o Cadastro Predial.

A execucdo do Cadastro Predial assegura, como vimos, esta tripla cor-
respondéncia entre um artigo de matriz, um nimero de descricdo predial

actual e um prédio demarcado geoespacialmente no terreno. Reforca até essa



correspondéncia dando-lhe o mesmo NIP, ou nimero de identificacdo predial,
com localizacdo e caracterizacdo geoespacial bem definida e confirmada em
termos oficiais. Mas termina ail A partir dessa correspondéncia firmemente
estabelecida, estamos em regime de Cadastro, e cabe ao Servico de Financas
e a Conservatdria do Registo Predial associar a esse NIP os demais atributos
do prédio que constarem dos seus arquivos, desde a sua descricdo, uso, com-
ponentes edificadas, valor patrimonial tributdrios, direitos de propriedade,
dnus e serviddes, etc.

A partir da localizagio geoespacial e da identificagdo univoca do prédio
pelo NIP, que o Cadastro assegura, caberd aos diferentes servicos publicos
ou outras entidades envolvidas (e ja ndo aos servigos cadastrais) assegurar a
associacdo do NIP de cada prédio aos demais dados de interesse, permitindo
aos utilizadores colher as potencialidades que essa interconexdo de informa-
¢Oes ird aportar.

Cabera, também, a todos os demais interessados e a outros sistemas de
informagio geografica ou de bases de dados alfanuméricos associar a base
geoespacial do Cadastro as referéncias especificas de cada um. Com esta ligacéo,
o Cadastro ganha a referida validade juridica e fiscal, dando-lhe a credibilidade
das coisas oficiais, reforcando em toda a linha a seguranca de todas as relacées
juridicas que se possam estabelecer sobre a coisa «prédio». Sdo, contudo, os
proprietérios, e ndo o Servico de Finangas e a Conservatéria, que tém o dever (e
o interesse) de inscrever esses dados se estes nio constarem ja desses arquivos.
Para o efeito devem requerer, a todo o momento, a sua actualizagio nesses
arquivos e sistemas de registos oficiais. Hoje esses servigos estdo extraordina-
riamente facilitados e acessiveis pela Internet ou directamente nos locais de
atendimento em todos os concelhos, com a possibilidade de tratar assuntos
de qualquer ponto do Pais, sem deslocacdes escusadas.

O Cadastro Predial servird assim para reforcar a correspondéncia directa
dos nossos prédios a esses arquivos, tornando evidente os casos omissos & matriz
ou ao registo, trazendo uma nova oportunidade aos cidaddos e organizacSes
para assumirem e confirmarem oficialmente os seus direitos sobre os imdveis,
designadamente de propriedade, com uma seguranca acrescida.

E este o cerne das potencialidades do Cadastro Predial e das suas
vantagens.

Dai surgirdo utilizacGes sem conta, que a Internet ajudard a potenciar.
E sdo intmeras as suas vantagens e aplica¢des, que adiante desenvolvemos:

« os registos prediais e sua actualizagio ficardo muito facilitados;

« a clareza das informacdes para os negécios imobilidrios serd incom-

paravel;

« 0 aumento da receita fiscal em volume, com ganho da equidade;



« os processo fiscais serdo facilitados com reducdo de omissos a matriz;
« asimplificacdo dos processos de licenciamento municipal de obras e usos;
» uma maior exactiddo no licenciamento das culturas e das quotas da UE;
« os planos de gestdo e projectos de investimento agroflorestais serdo
simplificados;

« a inventariacdo das culturas e plantacGes serd muito facilitada e;

« os levantamentos topograficos obra a obra, para aquisi¢Ses e exproprie-

¢Oes, serdo quase aliminados.

E, além destas, muitas outras serdo as virtualidades trazidas pelo Cadastro.

O Cadastro interessa ao Estado... para saber quais as suas terras

Para boa parte dos proprietdrios, o Cadastro ndo trard grandes novidades.
Convém esclarecer que os proprietarios sabem, quase sem excepgdo e com
bastante exactiddo, quais sdo os seus prédios e a sua delimita¢do (salvo alguns
casos mais reconditos), ainda que muitas vezes esse conhecimento radique em
apenas um ou alguns dos comproprietdrios ou de quem, por eles, assume a
gestdo das terras.

Quem nio sabe onde estdo e quais sdo os limites da maior parte das terras
que lhe pertencem ou que lhe cabe gerir é o Estado. E que, além dos rios e
estradas, cabe ainda ao Estado gerir todos os terrenos que nio estio apropriados
como prédios e registados na conservatdria, ou seja, todas as terras sem dono
conhecido como determina o artigo 1345 do Cédigo Civil. E, como vamos ver,
podem representar dreas muito significativas, para cima de 10% do territério!

O Cadastro interessa, pois, antes de mais, ao Estado. E interessa-lhe ndo
tanto para saber daqueles bens cujo uso e ocupagéo sdo assegurados pelo
normal funcionamento das suas organiza¢des publicas (que ja dispordo de
alguma informagdo cadastral). mas, especialmente, por todo aquele vasto e
disperso conjunto de terrenos que nio estdo a ser mobilizados para as activi-
dades econémicas dos cidaddos e empresas e que poderiam sé-lo, aumentando
a producio, o que se traduziria também num directo ou indirecto acréscimo

dos impostos colectados.

Registo Predial e Matriz das Financas

O Cadastro Predial, a Matriz das Finangas e o Registo Predial constituem
um terceto indissocidvel para a gestdo da propriedade e dos prédios rusticos

e urbanos, bem como dos actos que sobre eles se praticam:



o O Cadastro Predial define com rigor as caracteristicas de cada prédio
rustico ou urbano, designadamente a localizacdo, configuracdo, limites
e dreas do imével e das suas partes sociais edificadas, fazendo-o com base
em ortofotomapas com validade oficial, disponibilizando acesso a essa
informacdo através da Internet, que estd a cargo da Direc¢ido-Geral do
Territério onde se integrou o ex-IGP;

o A Matriz das Finangas, que se divide em matriz predial rastica e matriz
predial urbana, constitui o inventario fiscal de todos os prédios rasticos e
urbanos de cada freguesia e concelho, a que se tem de comunicar, anteci-
pada ou posteriormente, quaisquer actos de alteracdo das caracteristicas,
mudanca de utilizacdo ou titular, etc., para poder oficializar esses actos;
O Registo Predial, que se efectua na conservatdria do registo predial,
¢é o arquivo oficial onde se registam e confirmam todos os direitos de
propriedade e outros direitos e 6nus sobre os iméveis, sem conhecimento
actualizado do qual nenhum acto juridico (compra, venda, hipoteca, etc.)
pode ser realizado sobre um prédio rastico ou urbano, ou sobre uma

parte ou fraccdo destes.

Sem qualquer uma destas trés pecas, a seguranca e o equilibrio do sistema
ficam comprometidos, ndo sendo assegurada a exactiddo da caracterizagio
geoespacial, ou a legalidade fiscal, ou a confirmacio da propriedade e dos
direitos sobre os prédios, fragilizando os actos juridicos e a posse e gestdo
dos bens imdveis.

Vale por isso a pena, depois de tratado o caso do Cadastro Predial, analisar
o que concerne a matriz das Financas e ao registo predial na Conservatéria.

E comecamos pelo registo, como sinal de alerta, porque ao contrério da
errada opinido generalizada de que o que importa é o reporte as Financas, o
que é determinante é a posse e o registo predial. Efectivamente, sem o registo
predial actualizado, nenhum acto juridico tem validade efectiva, como sera
o caso, a titulo de exemplo, de uma eventual escritura de compra e venda ou
de partilha. E, na auséncia de registo, pode também dar-se o caso de alguém
se antecipar validamente registando o prédio, e, nesse caso, é o direito de
precedéncia que manda nos termos da lei.

Quanto as Finangas, a qualquer momento se pode corrigir a situacéo,
pagando os correspondentes encargos.

No registo predial nas conservatdrias, o processo é mais rigido. Por isso,
se alguém se antecipar no registo de um prédio, com base nos fundamentos
previstos na lei, serd sempre bastante dificil corrigir a situacdo, apesar de a
propriedade nos pertencer, podendo esse direito perder-se definitivamente.

E a disputa s6 é dirimivel nos tribunais, em processo longos e onerosos. Estéo,
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assim, sempre em fragil situagdo os prédios ndo registados. E o que acontece
com milhdes de prédios herdados que permanecem por registar ou por ver
actualizadas as suas inscrices na conservatdria, sem o que nio podera ser

efectuado qualquer negdcio juridicamente valido.

A descricio predial e a conservatdria do registo predial

E na conservatdria do registo predial que estd registada oficialmente a proprie-
dade de cada prédio e inscrita a identificacdo dos seus proprietarios e de quais-
quer outros direitos ou énus sobre o prédio ou de serviddes que o condicionem.

Nos livros do registo predial, hoje em boa parte informatizados, cada
prédio registado tem uma descri¢do predial, onde estdo inscritos e averbados
os atributos que lhe correspondem. A descricio predial tem ainda um ndmero
proprio sequencial seguido da data, com uma descricio sucinta das compo-
nentes do prédio, das suas confrontagées e do artigo da matriz, nela estando
anotadas as inscri¢Ses dos titulares da propriedade e outras.

Sem a descricdo predial coincidir com a da matriz predial das Financas,
e sem que as respectivas inscri¢des de proprietarios titulares estejam em con-
formidade, ndo é possivel formalizar qualquer transac¢do ou operacdo de
relagdo juridica sobre o prédio. O Cadastro georreferencia e consolida essa
correspondéncia.

«O registo predial destina-se essencialmente a dar publicidade a situagdo
juridica dos prédios, tendo em vista a seguranca do comércio juridico imobilid-
rio.» Ou seja, é através da informacdo disponibilizada pelo registo que se pode
saber e confirmar qual a efectiva «composi¢do de determinado prédio, a quem
pertence e que tipo de encargos (hipotecas, penhoras, etc.) sobre ele incide»*2.

O registo predial efectua-se exclusivamente nas conservatérias do registo
predial. Estas sdo arquivos publicos de actos e factos juridicos referentes as
coisas imdveis e alguns bens moveis sujeitos a registo, como € o caso dos auto-
moveis, «xpodendo tratar ainda, em regime de anexagdo, outros servicos dos
registos e do notariado».

Existe uma conservatéria do registo predial na sede de cada concelho, com
competéncia para efectuar registos dos prédios de qualquer concelho. Estdo
muitas vezes associadas as conservatdrias do registo civil, que sdo arquivos
equivalentes referentes as pessoas e alguns outros actos, o que acontece quase
sempre nos concelhos mais pequenos. Nos concelhos com maior afluxo de
servicos, «na sede ou fora dela, pode existir mais do que uma conservatdria
do registo predial».

As conservatorias, em geral, sdo servicos de registo supervisionados

pelo Instituto dos Registos e do Notariado, I. P. (IRN, IP), aos quais compete



«assegurar a prestacdo de servicos aos cidaddos e as empresas no Ambito da
identificacdo civil e do registo civil, de nacionalidade, predial, comercial, de
bens moéveis e de pessoas colectivas, bem como assegurar a regulamentacao,
controlo e fiscalizacdo da actividade notarial». Esta coordenacdo nacional
assegura a uniformidade do sistema de registo e certificagdo em todo o Pais,
o que se conjuga com a estrutura do mesmo Ambito do sistema do Cadastro.

O registo predial nas conservatdrias nio ¢ obrigatdrio, mas estd sujeito
a uma obrigatoriedade indirecta, uma vez que é necessario que os prédios
estejam inscritos a favor das pessoas envolvidas para que possa ser formalizado
negocio juridico védlido sobre eles (embora tenha sido obrigatério a partir da
Lei n.° 2049, de 6 de Agosto de 1951, até 1984, para os prédios rusticos situados

nos concelhos onde vigorasse o Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica).

Todo este processo de registo é regulado pelo Cddigo do Registo Predial,

aprovado pelo Decreto-Lei n.° 224/84, 29 de Setembro, com alteracdes subse-

quentes®. Convira tomar boa nota de algumas das suas determinagdes:
« Estdo sujeitos a registo «os factos juridicos que determinem a consti-
tuicdo, o reconhecimento, a aquisicdo ou a modificacdo dos direitos de
propriedade, usufruto, uso e habitacio, superficie ou serviddo» e ainda,
entre outros, «as operacSes de transformacédo fundidria resultantes de
loteamento, de estruturacdo de compropriedade e de reparcelamento, bem
como as respectivas alteracSes; a mera posse; a promessa de alienacio ou
oneracdo, os pactos de preferéncia [...] se lhes tiver sido atribuida eficdcia
real; [..] alocagdo financeira e as suas transmissdes; [...] o arrendamento
por mais de seis anos e as suas transmissdes ou sublocacdes, exceptuado o
arrendamento rural [..]. A rendncia 4 indemnizagdo, em caso de eventual
expropriagéo, etc. (art.® 2);
o A descri¢do predial «tem por fim a identifica¢do fisica, econémica e fiscal
dos prédios. De cada prédio é feita uma descri¢do distinta. No seguimento
da descricdo do prédio, sdo lancadas as inscri¢es ou as correspondentes
cotas de referéncia». Ou seja, as descricdes sdo abertas «na dependéncia de
uma inscri¢do ou de um averbamento» em nome do titular (art.>* 79 e 80);
« O registo compde-se da descricdo predial e da inscrigdo dos factos e res-
pectivos averbamentos, bem como de anotac¢des de certas circunstincias,
nos casos previstos na lei (art.® 76);
o A «viabilidade do pedido de registo deve ser apreciada em face das
disposi¢des legais aplicdveis, dos documentos apresentados e dos regis-

tos anteriores, verificando-se especialmente a identidade do prédio,
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alegitimidade dos interessados, a regularidade formal dos titulos e a
validade dos actos neles contidos» (art.® 68);

o A prova documental é o meio exigido para toda e qualquer inscri¢do ou
alteragdo no registo, isto é, «sé podem ser registados os factos constantes de
documentos que legalmente os comprovemy (art.’ 43), podendo essa falta
ser suprida em alguns casos especiais, dos quais abaixo identificamos alguns;
« No entanto, «o registo é nulo: quando for falso ou tiver sido lavrado com
base em titulos falsos»; ou «quando tiver sido lavrado com base em titulos
insuficientes para a prova legal do facto registado»; e noutros casos (art.’ 16);
» Na falta de correspondéncia entre a descricdo predial e os artigos matri-
ciais, se «a mesma nio resultar dos documentos apresentados, pode esta
ser suprida por declaracdo complementar dos interessados que indi-
que expressamente o Artigo da matriz em vigor», ainda que sempre que
ocorra substituicdo das matrizes, o Servico de Financas deva «comunicar
aos servicos de registo [...] a correspondéncia entre os artigos matriciais
relativos a todos os prédios do concelho ou de uma ou mais freguesias»
(art.” 43). Na descricdo dos prédios urbanos e dos prédios rusticos, ainda
ndo submetidos ao cadastro geométrico a exigéncia de harmonizacdo é
limitada aos artigos matriciais e a drea dos prédios (art.”* 29 e 43);

o Os elementos das descri¢des «podem ser alterados, completados ou rectifi-
cados por averbamentoy». Acresce que «os elementos das descricSes devem
ser oficiosamente actualizados (ou seja, directamente pelos servigos)
quando a alteracdo possa ser comprovada por acesso a base de dados da
entidade competente» e em alguns outros casos (art.° 88);

« Ha dispensa de harmonizacdo «caso exista diferenca, quanto a drea, entre
a descricdo e a inscricdo matricial ou, tratando-se de prédio nédo descrito,
entre o titulo e a inscri¢do matricial, [..] se a diferenca ndo exceder, em
relacdo A drea maior: 20%, nos prédios rusticos ndo submetidos ao cadastro
geométrico; 5%, nos prédios rusticos submetidos ao cadastro geométrico;
10%, nos prédios urbanos ou terrenos para construgios (art.’ 28);

« «O registo das operacoes de transformacdo fundidria e das suas alteracoes dd
lugar a descricdo dos lotes ou parcelas que jd se encontrem juridicamente
individualizados». E no caso de constituicdo de propriedade horizontal ou
do direito de habitacdo periddica, além da descricdo genérica do prédio
ou do empreendimento turistico, é feita uma descricdo distinta para cada
fracgdo auténoma ou unidade de alojamento ou apartamento (art.”* 80 e 81);
« O registo predial obedece a pressupostos determinantes, sendo a prin-
cipal a inscri¢do prévia e continuidade das inscri¢des, que é comummente
designada como trato sucessivo. Neste ambito, s6 pode transmitir ou alterar

quem previamente detém registo dos bens em seu nome, salvo quando



na aquisicdo por partilha. Ou dito na forma da lei: «o registo definitivo
de constituicdo de encargos por negdcio juridico depende da prévia
inscricdo dos bens em nome de quem os onera» e ainda que «o registo
definitivo de aquisicdo de direitos depende da prévia inscricdo dos bens
em nome de quem os transmite, quando o documento comprovativo do
direito do transmitente ndo tiver sido apresentado perante o servico de
registo», sendo apenas «dispensada no registo de aquisicdo com base em
partilha». E sempre que haja registo prévio a favor de alguém é necessdria
a sua intervencdo pois, «no caso de existir sobre os bens registo de aqui-
sicdo ou reconhecimento de direito susceptivel de ser transmitido ou de
mera posse, € necessdria a intervencio do respectivo titular para poder
ser lavrada nova inscricdo definitiva, salvo se o facto for consequéncia
de outro anteriormente inscrito» (art.” 34);

o No caso das herancas que permanecam indivisas, no entanto, «é dispensada
a inscricdo intermédia em nome dos titulares de bens ou direitos que
facam parte de heranca indivisa» (art.° 35);

» Quanto a compropriedade ou bens de heran¢a, «qualquer comproprietario
ou compossuidor pode pedir, a favor de qualquer dos demais titulares,
o registo de aquisicdo dos respectivos bens ou direitos», e, bem assim, o
meeiro (designadamente, o conjuge quando detém 50% do bem) «ou qual-
quer dos herdeiros pode pedir, a favor de todos os titulares, o registo de
aquisicio de bens e direitos que facam parte de heranga indivisa» (art.” 37);
« No caso de usucapido, por falta de intervencdo do respectivo titular, a
falta de documentos pode ser suprida mediante «escritura de justificagdo
notarial ou decisdo proferida no &mbito do processo de justificacdo»
apresentada ao registo, mas ¢ exigido também «novo trato sucessivo a
partir do titular do direito assim justificado» (art.® 16);

« Os processos de «suprimento, da rectificacdo e da reconstituicdo do
registo» iniciam-se «com a apresentagio do pedido em qualquer servico de
registo com competéncia para a pratica de actos de registo predialy, pelo
qual «o interessado solicita o reconhecimento do direito em causa, oferece
e apresenta os meios de prova e indica, consoante os casos» (art.” 117-B);
« Nestes casos os meios de prova a apresentar com o pedido sdo: «testemu-
nhas, em nimero de trés»; documentos comprovativos das transmissdes
anteriores e subsequentes ao facto justificado [..]; outros documentos
que se considerem necessarios para a verificacdo dos pressupostos da
procedéncia do pedido» (art.’ 117-B e C);

e O prazo e ordem dos registos sio bem determinados: «Os registos sdo
efectuados no prazo de 10 dias e pela ordem de anotagdo no didrio, salvo

nos casos de urgéncia» (art.®° 75);



» Quanto a consulta e cardcter piiblico do registo, «qualquer pessoa pode
pedir certidGes dos actos de registo e dos documentos arquivados, bem
como obter informacgdes verbais ou escritas sobre o contetdo de uns e
de outros», mas «apenas os funciondrios da reparticio poderdo consultar
os livros, fichas e documentos, de harmonia com as indica¢des dadas
pelos interessados», podendo «ser passadas copias integrais ou parciais
ndo certificadas, com o valor de informacdo, dos registos e despachos e
de quaisquer documentos» (art.* 104 e 105);

o Os suportes documentais e arquivos dos servicos de registo sdo os seguintes:
«um didrio, em suporte informatico (destinado a anotagio cronoldégica
dos pedidos de registo e respectivos documentos); fichas de registo, em
suporte informadtico, destinadas a descri¢des, inscri¢Ses, averbamentos
e anotacdes. Estas sdo ordenadas por freguesias e, dentro de cada uma
delas, pelos respectivos nimeros de descrigio» (art.” 22);

o «Para efeitos de busca, haverd em cada conservatéria um ficheiro real e
um ficheiro pessoal: o ficheiro real é constituido por verbetes indicadores
dos prédios, ordenados por freguesiasy»; «O ficheiro pessoal ¢ constituido
por verbetes indicadores dos proprietdrios ou possuidores dos prédios,
ordenados alfabeticamente» (art.® 24);

« Quanto as obrigagdes fiscais, «<nenhum acto sujeito a encargos de natureza
fiscal pode ser definitivamente registado sem que se mostrem pagos ou
assegurados os direitos do fisco», mas «ndo estd sujeita & apreciacdo do
conservador ou do oficial de registo a correc¢do da liquidacdo de encargos

fiscais feita nos servicos de finangas» (art.’ 72).

Naturalmente, todas estas referéncias, que procuram apontar alguns dos
processos mais frequentes e necessdrios a efectivacgédo e actualizagio dos registos
prediais, também indispensdveis & completude do Cadastro, ndo dispensam a

consulta da lei e dos servicos das conservatdrias e notariais.

As matrizes prediais das Financas e a caderneta predial

Para um prédio estar descrito na Conservatdria é fundamental inscrevé-lo
previamente na matriz das Financas, obtendo o respectivo artigo e descritivo
actualizado, sem o qual ndo é possivel requerer ou alterar o registo do prédio
ou formalizar qualquer operacdo juridica sobre este.

No entanto, «as inscricdes matriciais s para efeitos tributdrios cons-
tituem presuncio de propriedade», como esclarece o préprio do Cédigo do
IMI (art.® 12).



Em Portugal, enquanto nio estiver operacional o Cadastro Predial, bem
como o numero de identificacdo predial unico que caberd a cada prédio, a
forma usual de identificacdo das propriedades é pela caderneta predial, que é
um extracto ou ficha da matriz predial do Servico de Finangas. E este o pro-
cesso usual de identificacdo dos prédios, mesmo nas zonas onde hd Cadastro
Geométrico (que ndo assumiu a garantia de correspondéncia com as descri¢Ges
prediais na conservatdria). Mesmo nestas zonas, onde terd ficado facilitada,
depois do Cadastro, a actualizacdo dos registos prediais, sdo ainda as cader-
netas prediais e o artigo da matriz a forma mais comum para a identificagéo
dos iméveis, sendo a base adoptada para qualquer negdcio.

Hoje, as matrizes prediais das Financas estdo informatizadas, com fichas
e formuldrios tipificados, podendo boa parte dos processos e comunicacSes
ser tratada directamente pela Internet, dispensando, nesses casos, a deslocacdo
a um dos servicos de Financas, que existem em cada sede do concelho ou nos

bairros urbanos das cidades maiores.

Qualquer proprietario pode obter informaticamente no Portal das Financas,
acessivel pela Internet, sem qualquer custo, a consulta ou mesmo uma impres-
sdo das cadernetas prediais (desde que conheca a sua senha de acesso ao Servigo
de Finangas).

Pode também o proprietdrio consultar a matriz, e os prédios rasticos e
urbanos nele inscritos, por consulta directa nos servicos das Financas na sede
do concelho da 4rea a que respeita o prédio, o que alids pode fazer qualquer
pessoa relativamente aos prédios que saiba identificar.

E do conhecimento comum que os prédios rtsticos e urbanos estio ins-
critos na matriz das Financas, quanto mais nio seja porque estes servicos todos
os anos nos enviam a lista dos respectivos artigos (com a referéncia de prédios
ndo listados, nos que sejam de menor valor, como é vulgar ser o caso dos prédios
rusticos), indicando o correspondente valor patrimonial e o valor do imposto
«predial» a liquidar, chamado Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI).

No entanto, as Financas s6 enviam essa nota de liquidacdo do IMI com
a respectiva lista quando o valor do IMI a cobrar seja superior a determinado
montante, aplicando a isencdo técnica de IMI, sempre que o valor a cobrar a
esse proprietdrio ndo justifique os custos do processo de cobranga. Anualmente
ficam isentos deste imposto cerca de 500 mil prédios rusticos, em geral per-
tencentes a pequenos proprietdrios correspondentes a 4% a 5% do universo

de 11,6 milhdes de prédios rusticos inscritos nas matrizes.

- Ver em http://www.
portaldasfinancas.gov.pt/pt/
OE/menu.action?pai=657,
do sitio das Financas.
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Todos os processos de inscricdo dos prédios na matriz predial e sua actu-
alizacdo, de caracterizacio e avaliacdo dos prédios para efeitos fiscais e da
incidéncia ou isencdo de imposto sobre os prédios, risticos ou urbanos sdo
regulados pelo Cédigo do Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI), aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro®, do qual damos nota de
alguns dos principais aspectos:
o As matrizes prediais (rastica e urbana) sdo os inventarios do Servigo de
Financas onde estd identificado e caracterizado cada um dos prédios por
freguesia, tendo cada prédio um artigo da matriz. Das matrizes prediais
«constam, designadamente, a caracterizacdo dos prédios, a localizacdo
e o seu valor patrimonial tributdrio, a identidade dos proprietdriosy,
confrontag¢des do prédio, etc. (art.® 12);
« Existem duas matrizes, a matriz predial riistica e a matriz predial urbana,
onde se inscrevem todos os prédios rusticos e todos os prédios urbanos,
como peca fundamental do exercicio da propriedade (art.” 12);
» Como vimos, os prédios podem ser rilsticos ou urbanos, sendo prédios
urbanos «todos aqueles que ndo devam ser classificados como rusticosy,
e «<sempre que um prédio tenha partes rustica e urbana é classificado,
na integra, de acordo com a parte principal», como jd atrds analisimos.
mas, embora exclusivamente para efeitos fiscais, os prédios podem ainda
ser prédios mistos «se nenhuma das partes puder ser classificada como
principal» (art. 3 a 5);
 Os prédios urbanos, em particular, podem ser de varias espécies, a
saber: «<Habitacionais; comerciais, industriais ou para servicos» (para
tal licenciados), «terrenos para construgdo; outros», sendo estes ultimos
«os terrenos situados dentro de um aglomerado urbano que nido sejam
terrenos para construcdo» e «ainda os edificios e construcdes licenciados
ou, na falta de licencga, que tenham como destino normal outros fins que
ndo os acima indicados e ainda aqueles a que as entidades competentes
vedem o aproveitamento construtivo», «designadamente os localizados
em zonas verdes, dreas protegidas [..] afectos a espacos, infra-estruturas
ou a equipamentos publicos» (art.” 6);
o A matriz predial consiste numa ficha ou «verbete» para cada prédio, hoje
informatizada, donde consta, além do artigo, a identificacdo e localizacdo
do prédio, o nome, a identificagdo fiscal e a residéncia dos proprietdrios,
usufrutudrios e superficidrios (nome, NIF e residéncia), a descri¢do do
prédio ou indicacdo da sua tipologia, quando esta exista, as confronta-

¢des do prédio (caminhos, proprietdrios confinantes, etc.), os direitos



referentes a cada prédio, incluindo os resultantes de 6nus e encargos
permanentes que incidam sobre outros prédios (art.” 12);

« No caso dos prédios riisticos, consta ainda da matriz a composicdo do
prédio nas suas vdrias parcelas, consoante as diferentes culturas ou depen-
déncias agricolas, indicando as dreas destas e as classes das culturas e
arvores existentes, de forma que possa concluir com o cdlculo do valor
patrimonial tributdrio do prédio, estimado como j4 adiante veremos
(art.* 20 a 22). Esta exaustiva descrigdo, ainda vigente, aparece bastante
simplificada nas altimas actualizacdes das matrizes prediais quando
agora surgem informatizadas;

o No caso dos prédios urbanos, «cada andar ou parte de prédio susceptivel
de utilizacdo independente é considerado separadamente na inscricdo
matricial, a qual discrimina também o respectivo valor patrimonial tri-
butdrio» (art.° 12);

o A numeracdo dos artigos é sequida na matriz de cada freguesia e em cada
sec¢do na matriz cadastral (art.’ 78), sendo acrescidos novos nimeros a
medida que os prédios foram sendo divididos (desanexados, discrimina-
dos, etc.), quando é alterada a sua classificacdo de rdstico para urbano ou
quando ocorrem alteracBes que o justifiquem. Nas matrizes mais antigas
era seguida conforme os percursos didrios dos avaliadores no terreno;

o A caderneta predial pode obter-se hoje directamente pela Internet. «Por
cada prédio inscrito na matriz de base cadastral ou na matriz urbana
¢é preenchida e entregue ao sujeito passivo uma caderneta predial do
modelo aprovado» (art.® 93);

« B obrigacdo dos proprietdrios proceder  inscri¢io dos prédios na matriz,
bem como a actualizacdo desta, no prazo de 60 dias, pois «a inscricdo
de prédios na matriz e a actualizacdo desta sdo efectuadas com base em
declaragdo apresentada pelo sujeito passivo, no prazo de 60 dias contados
a partir da ocorréncia de qualquer» facto relevante para o efeito (art.” 13);
o Para a inscri¢do ou actualiza¢do da matriz, sdo factos relevantes: que «uma
dada realidade fisica passar a ser considerada como prédioy, isto é, que
«um terreno ou parcela passe a constituir um prédio auténomo; que o
prédio passe de rastico a urbano; que sejam alterados os seus limites; que
se concluam obras de edificacdo, de melhoramento ou outras alteracdes
que possam determinar variacdo do valor patrimonial tributdrio do pré-
dio; que sejam alteradas as culturas praticadas num prédio rustico»; ou
ainda a partir do momento em que se tome conhecimento que o prédio
estd omisso na matriz ou quando ocorram eventos que facam cessar uma

isencdo fiscal de que esteja a beneficiar (art.” 13);



» Quando a propriedade do prédio ndo é conhecida, como no casos dos «pré-
dios cujo titular ndo for identificado sdo inscritos em nome do Estado,
com anotacdo de que o titular ndo é conhecido» e no caso dos «prédios
ou partes de prédios cuja titularidade se encontre em litigio sdo inscritos
em nome dos litigantes até resolugéo do diferendos, isto €, até esclarecer
a davida pagam ambos o imposto (art.® 35);

» Quanto a guarda e conservacdo do cadastro geométrico, nos casos das reas
em regime de cadastro (grosso modo, na metade sul do Pais e ainda nos
cinco concelhos de Mogadouro, Lamego, Mesdo Frio, Santa Marta de
Penaguifo e Peso da Régua), compete 4 Autoridade Tributdria e Aduaneira
(ex-Direcgdo-Geral dos Impostos) «a guarda e conservagio dos elementos
de base geométrica em seu poder, bem como das matrizesy; cabendo a
Direcgio-Geral do Territério (que integrou o IGP), «as altera¢des nos
mapas parcelares» (art.” 95);

o «As modificacoes que se verifiguem nos limites dos prédios, por transmissdo
de parte deles, parcelamento ou qualquer outra causa», devem ser comunica-
das pelo Servico de Finangas aos servigos cartograficos, para que possam
«os peritos que procedam as alteracSes previstas [...] quando se justifique,
actualizar o mapa parcelar para além das alteraces requeridas, com
excepcdo das estremas com outros proprietdrios; na divisdo de prédios,
a requerimento dos interessados, o perito pode corrigir a distribuicio
das parcelas divididas» (art.® 97);

o O valor patrimonial tributdrio dos prédios urbanos para habitacdo, comér-
cio, industria e servicos resulta de um cédlculo bem definido a efectuar
pelos servicos com base no valor base dos prédios edificados, na drea
bruta de construcdo, mais a drea excedente e a drea de implantacédo, no
coeficiente de afectacio, no coeficiente de localizacio, no coeficiente de
qualidade e conforto e no coeficiente de vetustez (art.’ 38);

o A parcela dos prédios risticos ¢ um elemento fundamental para a sua
avaliacdo fiscal (como qualquer outra); «parcela é a porgdo continua de
terreno, situada num mesmo prédio rastico, a que corresponda, como
norma, uma uUnica qualidade e classe de cultura ou, ainda, uma depen-
déncia agricola ou parte dela» (art.° 19);

* «O rendimento fundidrio (de cada parcela) corresponde ao saldo de uma
conta anual de cultura» (rendimento bruto deduzido dos encargos de
exploracgdo) (art.” 17 e 18);

o O valor patrimonial tributdrio dos prédios riisticos é calculado a partir da
«soma dos rendimentos das suas parcelas, com os das arvores dispersas nelas
existentes, quando pertencentes ao titular do direito ao rendimento do pré-

dio e se, no seu conjunto, tiverem interesse econdmico» e vai corresponder



«ao produto do seu rendimento fundidrio pelo factor 20, arredondado para
a dezena de euros imediatamente superior» (art.”* 17 e 18). Admite-se, assim,
que o rendimento anual liquido é 5% do valor do prédio;

o As taxas do IMI, Imposto Municipal sobre Iméveis, sdo as seguintes: a)
prédios ruasticos: 0,8%; b) prédios urbanos: 0,4% a 0,8%; c) prédios urbanos
avaliados nos termos do CIMI: 0,2% a 0,5%.

Para os prédios de entidades com sede em paraisos fiscais, a taxa é de
5%. E «tratando-se de prédios constituidos por parte rtstica e urbana,
aplica-se ao valor patrimonial tributdrio de cada parte a respectiva taxay;
«os municipios, mediante deliberacio da assembleia municipal, fixam a
taxa a aplicar em cada ano», aos prédios urbanos, dentro dos intervalos
acima referidos (art.® 112);

o A incidéncia e destino do IMI ou Imposto Municipal sobre Iméveis estdo
bem definidos: «incide sobre o valor patrimonial tributdrio dos prédios
rusticos e urbanos situados no territério portugués, constituindo receita
dos municipios onde os mesmos se localizam», como diz o artigo 1.° do
Cddigo do IMI;

o Quanto a isengdes de IMI, além de outros casos especificos, «ficam isentos
de IMI os prédios rusticos e urbanos pertencentes a sujeitos passivos cujo
rendimento bruto total do agregado familiar, englobado para efeitos de IRS,
ndo seja superior a 2,2 vezes o valor anual da retribuicdo minima mensal
garantida (RMMG) e cujo valor patrimonial tributdrio global ndo exceda
10 vezes o valor anual da retribuicdo minima mensal garantiday, 485 euros.
Ou seja, é necessdrio que o agregado familiar tenha um rendimento anual
inferior a 14 938 euros (RMMG x 14 meses x 2,2) e o valor patrimonial
tributdrio da totalidade dos prédios pertencentes ao proprietario nio seja
superior a 67 900 euros (VPT x 14 meses x 10). Mas a isencdo sé ¢ atribuida
mediante requerimento até 30 de Junho do ano a que respeite e tem de ser

reconhecida pelo chefe do Servico de Financas da area.

Pelo decorrer de todas essas determinacdes se pode apreciar a comple-
xidade do processo de determinacdo da composicdo, da drea e do valor patri-
monial dos prédios, bem como do cdlculo do IMI incidente sobre os prédios
rusticos, para cujo enquadramento apresentamos, na parte final, algumas

consideracGes e propostas.

Finalmente, na expectativa de que possa ser de utilidade, deixamos aqui uma

breve nota quanto ao procedimento a adoptar para esclarecer divergéncias na



6. A aquisicio

dessas fotografias é
aconselhdvel que seja

feita presencialmente nas
delegacdes do Instituto
Geografico Portugués

(hoje integrado na

DGT). A seleccdo da area
que interessa exigira,
provavelmente, a ida a
Fototeca do IGP, na Rua da
Artilharia, onde por consulta
directa, e dada a extrema
simpatia dos técnicos, se
pode escolher o ano do voo,
a fiada e a fotografia mais
ajustada. Ver em http//
www.igeo.pt/produtos /
Inf_cartografica.htm.

identificacdo de iméveis mal identificados na matriz ou com falta de corres-
pondéncia com o artigo antigo que constava (e consta ainda em muitos casos)
na descricdo predial na conservatoéria.

Hoje as matrizes prediais das Financas estdo quase totalmente infor-
matizadas, em modelo préprio. Antigamente, as matrizes prediais eram uns
livros grandes e estreitos — ou, mais tarde (depois dos anos 70), fichas com-
pridas - com uma folha ou ficha por prédio, arquivados em vérios livros por
freguesia, que podem ainda ser consultados nos servicos das financas em cada
concelho. Esses livros ou arquivos ainda podem ser consultados na reparticdo
concelhia, quando as matrizes ainda ndo tenham sido totalmente substituidas
pelos registos informdticos, apés o qual sdo remetidos aos servigos distritais.
Nas folhas antigas, em geral até aos anos 60, os prédios estavam identifica-
dos, localizados e descritos com notéavel rigor e pormenor, com designacgdes e
toponimia muito precisa, que muito ajudam, ainda hoje, & sua identificacdo e
localizagdo precisas, com base em informagdes locais ou de familiares.

Como dissemos, a numeragio dos artigos é seguida na matriz de cada
freguesia e em cada sec¢do na matriz cadastral (cf. art.” 78 e ss. do Cédigo do
IMI). Ora o seguimento inicial ou a antiga da numeragéo, nas zonas que nio
foram seccionadas para efeito do Cadastro Geométrico, correspondeu ao per-
curso didrio que faziam os avaliadores para identificar e caracterizar os vérios
prédios em cada local, o que faziam de modo sequencial durante cada dia.
O nome antigo dado a esses avaliadores era «louvados», por serem escolhidos
(eleitos, louvados) em sessdo local na freguesia. Uma transferéncia dos artigos
de matriz sequenciais para uma carta ajuda por vezes a clarificar a identificacdo
dos antigos artigos da matriz e a sua correspondéncia com a descri¢do predial.

A aquisicdo de uma fotografia aérea*® da época em que foi realizada essa
avaliagdo constante nos antigos livros de matrizes (em geral nos anos 1950 e 60)
faz sobressair uma divisdo parcelar, quase sempre muito préxima da estrutura
dos prédios rusticos nessa época, embora hoje ji profundamente alterada. Essa
malha de parcelas e prédios rusticos de outra época é frequentemente, de modo
muito particular nas zonas de minifindio, muito esclarecedora da estrutura
predial. Mesmo nas zonas florestais, onde era uso «rocar o matoy, a coloracdo
diversa das diferentes faixas de mato, se ndo delimita, permite pelo menos
identificar grupos de prédios e a sua compartimentacio aproximada. E assim,
com alguma paciéncia, se consegue por vezes esclarecer a correspondéncia
com os artigos da matriz da época e, consequentemente, com as descri¢des
prediais que lhe corresponderam, no periodo de maior intensidade de ocupa-
cdo rural do Pais. Os limites do prédio poderio, entretanto, ter sido alterados
e até podem os louvados das Financas ter juntado prédios ou mudado a sua

configuragio, mas a ligacdo directa da descricdo predial ao sitio e ao prédio e



aos artigos da matriz fica muito facilitada. O que pode ser agilizado se a isso
juntar a informacdo, que poderd colher dos residentes locais mais velhos, da
correcta implantacdo das zonas a que correspondem os nomes dos sitios que
constam da descricdo predial e da matriz antiga.

E uma forma de estreitar a ligacdo A terra que nos foi legada pelos nos-
sos maiores, que tanto esforco lhe deram. E serd seguramente um contributo
decisivo para quando o Cadastro Predial chegar & freguesia e poder ganhar

mais justa execugdo e mais rapidamente ser concluido e tornar-se operacional.

Demarcacio e delimitacio dos prédios fundamentais para o Cadastro

A demarcacio dos prédios no terreno, implantando marcas de diferente tipo
nas suas estremas é, como sempre foi, o processo usual de delimitar os prédios
e a propriedade. A generalidade dos prédios rusticos e urbanos, dada a sua
ocupacdo com culturas ou construida, estd visivelmente demarcada de uma
forma ou outra, pelo que se encontrara facilitada a identificacdo dos prédios
para o Cadastro. O problema surge quando tal ndo acontece, em algo como
um quarto dos mais de 11 milhSes de prédios rasticos do nosso territério, a
que acresce uma outra parte ainda relevante deste, de terras que ndo tém dono
conhecido, pelo menos segundo parece. Como ¢ evidente, essas dificuldades
adensam-se muito nas zonas de propriedade mais retalhada. E como isso ocorre,
essencialmente, a norte do rio Tejo, foi ai, por essas mesmas dificuldades,
que parou a realizacdo do Cadastro Geométrico da Propriedade Rastica, que
durante a parte central do século passado estava ja avancando no Sul do Pais,
como se expOe mais adiante.

Importa, pois, analisar em que consiste a demarcagdo dos prédios rusticos,
que sdo quase sempre aqueles que estdo por demarcar, j4 que nos prédios urba-
nos nos apressamos, em geral, a demarcar e proteger bem a nossa propriedade.
Sé perante essa demarcacdo é que pode ser executada pelos técnicos cadastrais
a identificacdo, delimitacdo e caracterizagdo dos prédios, da forma correcta
que ¢é indispensavel para efeitos de Cadastro Predial.

Nos termos da lei e das normas vigentes, designadamente do Regulamento
do Cadastro Predial':

« «a demarcagido de um prédio é um dever do titular cadastral (o pro-

prietério) e apenas este, ou alguém por ele mandatado, tem legitimidade

para definir os limites do seu prédio». Essa delimitacdo deve ser feita em

conformidade com a posse dos confinantes e o titulo do prédio, que é a

descricdo predial ou o titulo aquisitivo. (A descrigio e drea que constam

da matriz sdo apenas dados complementares, auxiliares e eficazes para

efeitos fiscais, a menos que elas decorram de levantamento cadastral ou

17O Regulamento

do Cadastro Predial

foi aprovado pelo DL

n.° 172/95, de 18 de Julho,
estando a operacionalizagio
agora regulamentada pelo
DL n.° 224/2007, 31 de
Maio, alterado pelo DL

n.° 65/2011, de 16 de Maio.



18 Disponiveis em http://
www.igeo.pt/instituto/
organizacao/demarcacao_
predios.pdf.

19-Do ponto J.2 - Regras de
delimitagdo do Caderno de
Encargos para a Execugdo
do Cadastro.

de técnico habilitado e tenham sido confirmadas pelos vizinhos con-

frontantes, caso em que se lhes reconhecera o correspondente valor.)

Analisando em pormenor o que dizem estes regulamentos e regras aplicaveis:
 a demarcacdo de um prédio consiste, em geral, na instalagdo de marcos
nos limites do terreno e deve seguir as regras oficialmente definidas pelo
IGP nas «Instrugdes técnicas para a demarcagdo de prédios» (aprovadas
pelo Despacho n.° 63/MPAT/95 de 21 de Julho)®; Exceptuam-se em alguns
casos, designadamente:

- onde os limites sdo evidentes ou a configuracio do terreno torna impos-
sivel a instalacdo de marcos, como no caso dos muros, vedacdes, valas,
sebes, escarpados, taludes, caminhos bem demarcados, construcdes, edi-
ficios, etc.;

- onde esses limites estdo ja legalmente estabelecidos ou regulamentados,
como nas linhas de caminho-de-ferro, estrada e caminhos ou arruamentos;
- ou ainda junto das linhas de 4gua, leitos de cursos de 4gua, margem
de lagos, lagoas, linha de costa atlantica, barranco, vale ou outros, onde
prevalecem as regras definidas para a delimitacdo do dominio publico
hidrico, e nesses casos, «face a inviabilidade de demarcacio da estrema,
esta deverd ser referenciada através da utilizacdo de marcos de referén-
cia, que devem ser colocados na proximidade da extrema, indicando de
forma clara a localizagdo da mesma (no limite inferior de um talude
sempre que for o caso);

« as regras de delimitacdo jd ndo respeitam ao proprietdrio, mas sim aos
técnicos cadastrais que as reconhecem e levantam no terreno, «na recolha
de estremas, nos casos em que a demarcacio do prédio ndo é obrigatéria
ou se mostra de todo impossivel pelas caracteristicas fisicas e topografi-
cas do terreno»®. Sdo instrucdes que ndo estdo facilmente disponiveis,
mas sdo fornecidas pelo IGP aos técnicos encarregados da sua execugdo.
Nas «Especificacbes Técnicas para a Execucdo do Caderno o Cadastro
Predial» do SINERGIC (IGP, 2009) est4 ilustrada a forma de o fazer
junto dos taludes, das linhas de 4gua (embora aqui ndo ilustre o caso
mais frequente, que é ndo haver marcos de referéncia delimitadores da
margem do dominio publico hidrico), via rodovidria e ferrovia, canal ou

vala, muros sebes ou vedacdes, construcdes e edificios, etc.

E, pois, do maior interesse dos proprietdrios proceder urgentemente

a demarcacio de todos os prédios da propriedade de cada um, para que esta
possa ser assegurada nos termos da lei, o que por seu lado, facilitard ou tornard

possivel a execucdo do Cadastro Predial.



O Cadastro - Instrumento Base de uma Nova Politica Fiscal

Quando, hd mais de 150 anos, quiseram lancar o cadastro, definiram-no assim:
«o registo publico, que descreve a extensio e o valor de cada uma das proprie-
dades prediais de um paiz, com a designacdo do nome dos seus proprietarios»®.

Efectivamente, foi de natureza fiscal o objectivo principal da criagdo do
cadastro e da sua generalizacdo em boa parte dos paises europeus, nos séculos
XVIII e XIX, quando as rendas rurais eram um rendimento tributavel domi-
nante a sujeitar a impostos.

Hoje, nos 308 concelhos do Pais, a componente rtstica do Imposto
Municipal sobre Iméveis (o IMI rustico, como passaremos a dizer) rende
apenas cerca de 8 milhGes euros, num montante global de mais 1065 milh&es
de euros do IMI colectado sobre os prédios urbanos, ou seja, ndo chega a 1%
do IMI total!

A receita do IMI reverte integralmente para os municipios, tal como o
IMT - Imposto Municipal sobre as Transac¢ées Onerosas de Iméveis, que sdo
os dois tnicos impostos exclusivamente municipais, dadas as suas caracteris-
ticas marcadamente locais, de territorialidade bem definida.

O Quadro 1 apresenta a evolucdo das receitas do IMI e do IMT no cém-
puto geral das receitas fiscais, desde 1995, de forma que julgamos ilustrativa.
Estes nimeros servem para evidenciar, com toda a clareza, que o IMI rustico,
na prdtica, j4 nio tem significado em termos de receita fiscal do Estado. No
cémputo geral, no chega a valer 0,01% do total das receitas fiscais. Desta quase
irrelevincia tributdria da propriedade ruastica decorre que o Cadastro Predial
ja ndo é um instrumento fiscal, porque se é indispensavel para a localizagdo e
correcta avaliacdo dos prédios rusticos é quase dispenséavel no caso dos prédios
urbanos, cuja caracterizacdo e endereco é muito mais fécil. Por isso, como é
minimo o contributo fiscal dos prédios rusticos e se se consegue de formas
mais expeditas e econémicas a avaliacdo dos prédios urbanos, de cujo valor
tributével (incomparavelmente superior aos rusticos) deriva a quase totalidade
do IMI arrecadado, ndo se justifica, do ponto de vista fiscal, assumir os custos
de execucdo do Cadastro.

Se o essencial deste tipo de receitas fiscais dependesse da existéncia do
Cadastro, ja hd muito que estaria feito, porque a eficicia da maquina fiscal em
Portugal sempre foi muito elevada e aperfeicoou-se imenso nos altimos anos,
como todos sentimos no dia-a-dia. Alids, foi isso mesmo que aconteceu ao se
ter executado o Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica nas zonas de
propriedade maior, onde coincidiam o maior volume de imposto a arrecadar

e a execucdo cadastral mais facilitada e de menor custo.

20- Avila - 1848, p. 31.
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Acresce que o valor da cobranca do IMI por prédio rustico é tdo baixa,
na casa dos 0,72 euros por prédio, que nio justifica sequer a sua cobranca se
esta ndo for associada a cobranca do IMI dos prédios urbanos. Dai que as
Financas ndo procedam nesses casos a cobranca, aplicando o que é chamado
de «isencdo técnicay, como prevé, alids, o préprio Cédigo do IMI.

E exactamente o oposto do que acontece com o IMI dos prédios urbanos,
que desde hd cinco anos ultrapassou a fasquia de receita dos mil milhdes de
euros e que o Governo prevé que chegue ao 1,4 mil milhdes em 2015, quando
as novas avaliacdes imobilidrias em curso produzirem efeito para o Estado.

Ora, como referimos, para cobrar e actualizar impostos referentes aos
prédios urbanos a miquina fiscal nunca precisou do Cadastro. Faz avalia¢Ges e
inquéritos de 4reas e caracteristicas dos iméveis (no Modelo 1 do IMI, sempre
que ha transacgdes) e até obtém plantas e levantamentos, que os proprietdrios
lhes vio entregando (mas que arquivadas, nunca mais serdo usadas) e assim
passa a dispor do instrumento que lhe convém que sdo as matrizes urbanas,
inventadas no século XIX. E o resultado fiscal é avultado: o IMI urbano rende
anualmente mais do que 1000 milh&es de euros.

Este ano de 2012, por forca da imposicdo externa, a Autoridade Tributdria
pds em campo 900 peritos avaliadores, que vio dar valor com critérios actualiza-
dos a 70% dos iméveis urbanos do Pais, que terdo valor patrimonial demasiado
baixo, permitindo elevar o IMI urbano até aquele valor.

Efectivamente, o «rendimento fiscal» por prédio dos iméveis urbanos é
cerca de 190 vezes superior ao dos prédios rusticos. E se formos mais territo-
riais, podemos dizer, de forma simplista, que o rendimento fiscal por hectare
urbano é 4000 vezes superior ao rendimento fiscal por hectare rastico.

Perante estes montantes, de pouco vale actualizar as avaliacées dos pré-
dios rusticos. E acresce que o processo avaliativo previsto no Cédigo do IMI
é muito mais complexo e caro do que o dos prédios urbanos.

Tem de ser outra a solucdo. Impde-se rever a politica fiscal dos prédios
rusticos noutra légica. J4 ndo orientada essencialmente pelo seu tributo fis-
cal, que serd sempre minimo, mas visando mobilizar a utilizacdo e gestdo das
terras, que, essa sim, contribui para a economia e o emprego rural e reduz os
riscos e as perdas do abandono.

Adapte-se, sim, o instrumento fiscal para isentar quem gere a terra e pena-
lizar quem a abandona, aplicando a nova regra da «gestdo rural ou pagador».

E essa a nossa perspectiva, que esbocamos na proposta final e que, em
boa parte, constitui orientagio ja assumida pelo Governo, através da RCM

n.° 56/2012, aprovada recentemente.



Quadro 1 Receitas fiscais e IMI dos prédios rusticos

Receitas Impostos e Contribuigdes Sociais e PIB - Evolugdo 1995 a 2010 - Valor

Administracdo Publica
Receitas Fiscais

Admin.
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1995 27.125 18319 11.043  5.507 288 310 51 7276 8806 87745 31% 0,02% 2% 0,33%
1996 29.655 20388 12081 @ 6.221 312 315 5,7 8307 9267 93.087 32% 0,02% 2% 0,34%
1997 32.137 21878 12815  6.651 361 337 7,1 9.063 10.259 100.981 32% 2%
1998 35.465 24.087 14.509 7.542 472 408 1,4 9578 11378 110.104 32% 0,00% 2% 0,07%
1999 38.877 26.778 15962 8335 643 457 6,1 10.816 12100 118370 33% 0,02% 2% 0,24%
2000 42.122 28679 16.490 9.228 674 508 8,0 12189 13.443 127007 33% 0,02% 2% 0,30%
2005 53.435 35.110 22379 12783 691 827 12.731 18325 153.728 35% 2%
2006 56.762 37.777 23.902 13.514 748 903 13.875 18985 160.273 35% 3%
2007 60.269 40.621 24.527 14.064 973 1.008 16.094 19.648  169.319 36% 3%
2008 61.369 40.866 24.214 14.173 775 1.102 8,3 16.654 20.503 171983 36% 0,01% 3% 0,18%
2009 57.652 36.561 21.319 11.740 634 1.065 8,4 15241 21.090 168586 34% 0,01% 3% 0,19%
2010 59.595 38428 23.005 13.241 612 1.045 15348 21.166 | 172.799 34% 2%
Evolugdo 1995 a 2010 - Em% do Total Receitas Fiscais Totais
1995 68% 41% 20% 1% 1% 0,02% 27% 32% 323%
1996 69% 41% 21% 1% 1% 0,02% 28% 31% 314%
1997 68% 40% 21% 1% 1% 0,02% 28% 32% 314%
1998 68% 41% 21% 1% 1% 0,004% 27% 32% 310%
1999 69% 41% 21% 2% 1% 0,02% 28% 31% 304%
2000 68% 39% 22% 2% 1% 0,02% 29% 32% 302%
2005 66% 42% 24% 1% 2% 24% 34% 288%
2006 67% 42% 24% 1% 2% 24% 33% 282%
2007 67% 41% 23% 2% 2% 27% 33% 281%
2008 67% 39% 23% 1% 2% 0,01% 27% 33% 280% Fonte: INE — Estatisticas

onte: — Estatisticas das
2009 63% 37% 20% 1% 2%  0,01% 26% 37% 292%  Receitas Fiscais (1.4 Quadros
2010 64% 39% 22% 1% 2% 26% 36% 290% ?,foc':f:df:; :::::'E:jg;es
IMI dos Prédios Rusticos — Evolugdo 2008 a 2010
Q.1A. IMI - Liquidagdo Valor Patrim. Sujeito = % V. Patrim Isento

Ano N.° prédios 1076 € [MILiq./Prd Rust. 1076 € N.°prédios 10"6€ % prédios % €
2008 11.611.181 8,27 0,71e 0,560% 11.611.181 1.478 4,4% 8,4%
2009 11.611.394 8,37 0,72e 0,558% 11.611.394 1.500 4,6% 8,4%

IMI dos Prédios Urbanos - Evolucdo 2008 a 2010

Q.1B. IMI - Liquidagdo

Valor Patrim. Sujeito

Ano N prédios 1076 € IMILiq./Prd.Rust. 1076 € N. prédios 1076 €

2008 7.849.545 983 12527€  0,28%
2009 7.910.890 1.087 137,47€ 0,28%

7-849.545 351.521
7.910.890 387.441

% V. Patrim Isento
% prédios % €
20,9% 31,3%
20,1%  29,9%

55

Fonte: http://info.portaldasfinancas.
gov.pt/pt/dgci/divulgacao/estatisticas/
estatisticas_patrimonio/






Preceitos Primordiais - Dominio Pdblico
e Terras sem Dono Conhecido

A posse e propriedade da terra regem-se, em Portugal como na generalidade
dos paises, por normas constitucionais, legais e regulamentares que garantem
esses direitos aos cidaddos e regulam o seu exercicio.

A execugdo do Cadastro, ao procurar esclarecer em termos geoespaciais a
efectiva propriedade das terras e os limites destas, vai trazer a lide um conjunto
de aspectos e situagdes concretas que exigem esclarecimento.

Retomar e reler os nossos diplomas fundamentais é, pois, de extrema
oportunidade até porque, como vamos ver, estdo em causa coisas e patrimo-
nios de significativo valor cuja gestdo importa assegurar em favor do bem

comum respeitando aqueles directos.

Preceitos constitucionais e rede do dominio publico

Estabelecendo a Constitui¢do um conjunto de preceitos que enquadram os
principios gerais que regem a forma como, enquanto nagao, pretendemos
exercer os nossos direitos de posse e uso do territério, importa atender a esses
postulados no que diz respeito a propriedade da terra.

A importancia destes principios para o nosso tema nio decorre tanto
de uma necessidade de enquadramento formal, mas, essencialmente, porque
ai radicam e dai derivam diversas obrigacSes e direitos do Estado, regiGes
auténomas e autarquias locais, bem como de organizacGes e dos cidaddos, que
sdo relevantes para a execugdo e operacionalizacdo do Cadastro e da posse e

gestdo da propriedade fundidria.

Os preceitos constitucionais referentes ao territério

Portugal, como Estado soberano, estabeleceu os seus dominios como «abran-
£l 2
gendo o territdrio historicamente definido no continente europeu e os arquipé-

lagos dos Agores e da Madeirax, remetendo para a lei a definigdo da «extensdo



22 Determina a
Constitui¢do da Republica
Portuguesa (na sua 7.
versdo, que estamos
seguindo, aprovada pela
Lei n.° 1/2005, de 12 de
Agosto); diz ainda no seu
artigo 5.° que «o Estado
ndo aliena qualquer parte
do territério portugués ou
dos direitos de soberania
que sobre ele exerce, sem
prejuizo da rectificagdo de
fronteiras». Consultavel
em http://www.pgdlisboa.
pt/pgdl/leis/lei_mostra_
articulado.php?nid=565&
tabela=leis&ficha=1&pag
ina=1.

23-H4 paises em que este
direito de propriedade

ndo é reconhecido, sendo

o direito ao uso da terra
obtido por outra forma,
designadamente por
concessdo, em geral a prazos
largos. Mogambique é um
desses paises, sendo essa
concessdo, pelo prazo de 50
anos, apenas transmissivel
por morte no caso dos
terrenos urbanos.

24 A Lei n.° 48/98, de 11
de Agosto, alterada pela
Lei n.° 54/2007, de 31

de Agosto, que pode ser
consultada em http://
dre.pt/pdfisdip /2007/08
/16800/0607406075.PDF.

e o limite das dguas territoriais, a zona econémica exclusiva e os direitos de
Portugal aos fundos marinhos contiguos».

A Constituicdo reconhece o direito a propriedade privada, ndo como
um principio ou direito fundamental, mas no capitulo dos «Direitos e deve-
res econémicosy, no artigo 62, definindo que «a todos ¢ garantido o direito
a propriedade privada e a sua transmissdo em vida ou por morte, nos termos
da Constituicdo» e que «a requisicdo e a expropriacdo por utilidade publica
s6 podem ser efectuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa
indemnizacdo»*.

Pela Constituicio, o Estado reservou para si (ou para as regides autonomas
e as autarquias locais) a definicdo das «regras de ocupacéo, uso e transformagio
dos solos urbanos, designadamente através de instrumentos de planeamento»
(art.” 65), hoje em dia alvo de uma série de diplomas legislativos entroncados
numa Lei de Bases que estabelece as «bases da politica de ordenamento do
territdrio e de urbanismo»2%. Mas ndo fez o mesmo quanto ao solo ristico. No
caso do solo rustico, o Estado propde-se apenas, na Constituicdo, «eliminar os
latifindios» e «reordenar o minifindio» (nas alineas f) e /) do art.” 81) embora
ndo os defina, nem determine como o ird fazer. E considera que na propriedade
rustica pode haver abandono em determinados casos, reconhecendo implicita-
mente que pode até haver abandono justificado. Efectivamente, ao definir que
«os meios de producdo em abandono podem ser expropriados», estipula que
«os meios de producdo em abandono injustificado podem ainda ser objecto
de arrendamento ou de concessio de exploracdo compulsivos, em condicdes

a fixar por lei» (art.® 88).

A rede territorial do dominio publico

As altimas referéncias da Constituicdo, no que concerne a0 nosso tema, esta-
belecem as partes do territdrio que o Estado reserva para si, e que ndo podem,
por isso, ser alvo de apropriacdo privada. Sdo do «dominio publico.

Assim, na Parte II, referente a «Organizacdo Econdmica», no artigo 84,
a Constituicdo define com toda a clareza quais as partes do territdrio que
pertencem ao dominio publico:

a) «As dguas territoriais com os seus leitos e os fundos marinhos conti-

guos, bem como os lagos, lagoas e cursos de 4gua navegaveis ou flutudveis,

com os respectivos leitos;

b) As camadas aéreas superiores ao territdrio acima do limite reconhecido

ao proprietdrio ou superficidrio;



) Os jazigos minerais, as nascentes de 4guas mineromedicinais, as cavida-
des naturais subterrineas existentes no subsolo, com excepcio das rochas,
terras comuns e outros materiais habitualmente usados na construcio;
d) As estradas;

e) As linhas férreas nacionais;

f) Outros bens como tal classificados por leix.

E remete para a lei a defini¢do do «regime, condi¢des de utilizagdo e limi-
tes» do dominio publico, bem como a reparticdo deste entre o que pertence
ao Estado, as regiGes auténomas e as autarquias locais.

O DL n.° 477/80, de 15 de Outubro, cumprindo um propdsito que «data
de hd mais de um séculoy, veio definir quais os bens que «integram o dominio

2
publico do Estadoy, o que ainda ndo havia sido regulado, determinando que o
patriménio do Estado «compreende o dominio publico, o dominio privado e o
patrimdnio financeiro do Estado», atribuindo a Direc¢do-Geral do Patrimdnio
a competéncia para a organizacdo e periddica actualizacdo do seu cadastro e
inventdrio geral.

Mais recentemente, o DL n.° 280/2007, de 8 de Novembro, veio estabelecer
«as disposicoes gerais e comuns sobre a gestdo dos bens iméveis dos dominios
publicos do Estado, das RegiGes Auténomas e das Autarquias Locaisy, bem como
«o regime juridico da gestdo dos bens iméveis do dominio privado do Estado e
dos institutos publicos». Estabelece designadamente que «os iméveis do dominio
publico estdo fora do comércio juridico, ndo podendo ser objecto de direitos
privados ou de transmissdo por instrumentos de direito privado», e «ndo sdo
susceptiveis de aquisicdo por usucapido», sendo absolutamente impenhoraveis®.

Estipula também que o regime juridico daqueles bens «é ainda recortado
pelos principios da inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade
e pela possibilidade de os bens em causa serem utilizados, pela Administracéo,
através de reservas e mutacdes dominiais e de cedéncias de utilizacdo, pelos
particulares, designadamente através de concessGes de exploracdos.

Para cumprir os preceitos constitucionais e da lei, o ministro das Financas

a « ri »
regulou a elaboracdo do «Cadastro e Inventdrio dos Bens do Estado (CIBE)»,
que, nos termos da Portaria n.” 671/2000, as administra¢Ges efectuam e actuali-
zam periodicamente, o que permite identificar e localizar os bens do dominio
publico e os demais bens do Estado®.

Alids, a lei que determina o inventdrio dos bens e direitos do Estado
esclarece estes conceitos. Define que os bens deste podem ser do dominio
piblico, do dominio privado indisponivel (porque afectos aos organismos publi-
cos ou expropriados) e do dominio privado disponivel, que compreende os bens

do Estado nio afectos a fins de utilidade publica (e que se encontram na

25 O dominio publico e

sua administracdo e os

bens que o constituem
regem-se como referido,
além da Constituicdo da
Reptblica Portuguesa, pelo
DL n.° 477/80, de 15 de
Outubro e pelo Decreto-Lei
n.° 280/2007, de 7 de Agosto
que estabelece as disposi¢des
gerais e comuns sobre a
gestdo dos bens imdveis

dos dominios publicos

do Estado, das regides
auténomas e das autarquias
locais, transcrevendo aqui a
esséncia dos artigos 18 a 20
deste diploma.

26. Pela Portaria n.° 671/2000,
de 17 de Abril, o ministro das
Finangas regulou o Cadastro
e Inventério dos Bens do
Estado (CIBE), que «abrange
os inventdrios de base dos
bens do activo imobilizado,
com cardcter permanente,
que ndo se destinam a ser
vendidos» determinando
que o Cadastro e Inventdrio
dos Iméveis e Direitos do
Estado (CIIDE) integra os
iméveis qualificados de
dominio publico ou privado,
rusticos ou urbanos e outros,
incluindo os direitos a eles
inerentes. E estipula que a
inventariacdo dos imédveis
pressupde a existéncia de
titulo de utilizacdo valido e
juridicamente regularizado,
tanto nos casos em que
confira a posse como o direito
de uso, a favor da entidade
contabilistica. Na parte que
nos importa, ficaram de fora
deste inventdrio os bens
iméveis que na fazem parte
do «activo imobilizado» do
Estado, que constituem o
cerne da Rede Territorial de
Dominio Publico, elemento
primordial para o Cadastro
Predial.



27-DL n.° 477 /80, de 15 de
Outubro, que determina

a elaboracdo do cadastro

ou inventdrio dos bens do
Estado, determinando que
para efeitos de inventdrio

se entende «por patriménio
do Estado o conjunto de
bens do seu dominio publico
e privado, e dos direitos e
obrigagdes com contetdo
econémico de que o Estado é
titular, como pessoa colectiva
de direito publico».

28. Cada elemento do
dominio publico tem
evidentemente as suas
regras especificas de
delimitagdo, como ¢ o caso
da rede hidrica, que pela Lei
n.° 16/2003, de 4 de Junho,
alterou o DL n.° 468/71, de
5 de Novembro, que revé,
actualiza e unifica o regime
juridico dos terrenos do
dominio publico hidrico,
definindo na rede geral que
este termina na «estrema
dos terrenos que as dguas
cobrem em condi¢des

de cheias médias, sem
transbordar para o solo
natural, habitualmente
enxutoy (art.® 2-3). Ver
sobre este tema «Os Bens
de Dominio Publico em
Portugal», Jorge Manuel
Afonso Alves.

administracio directa da Direccdo-Geral do Patriménio do Estado)¥, que inclui
designadamente terrenos rusticos diversos.

Nio é muito dificil proceder a essa delimitagdo.

Vem tudo isto ao caso porque importa saber como e a quem compete
administrar os bens e, portanto, as terras que cabem ao Estado nos termos da
Constituicdo e da lei. E, se é certo que a maior parte dos edificios publicos
estard certamente identificada e registada, hd ainda muitas terras que, como
acabamos de ver, cabe também ao Estado administrar ou gerir.

Ora ja ndo sera tdo certo que esses bens do dominio publico estejam demar-
cados no terreno ou que disponham de delimitacio georreferenciada que permita
efectivamente saber, com precisdo, onde comecam e acabam no terreno.

Essa delimitacéo a existir de forma georreferenciada ou no terreno (como
existe, por exemplo, nas margens das albufeiras delimitadas por marcos) ird
definir de forma muito concreta e quase palpédvel, visivel aos olhos de todos,
uma verdadeira rede das terras do dominio publico constitucionalmente deter-
minado. Essa rede formada pelas margens do mar, rios, ribeiras, albufeiras com
suas margens, pelas estradas e caminhos-de-ferro e pelas ruas, conforme define
a lei, constituira o que podemos chamar e devemos passar a chamar com um

nome préprio: a «Rede Territorial do Dominio Publico»®.

As zonas de propriedade privada - o reverso do dominio publico

Ao preceituarem desta forma, a Constituicdo e as leis complementares estabe-
lecem com clareza que uma coisa sdo as partes do territério que sdo do dominio
piiblico outra coisa, totalmente diversa, sdo as terras privadas ou do chamado
dominio privado, que, ndo pertencendo aquele, constituem o universo das areas
que podem ser apropriadas pelos cidaddos e pelas organizagdes (privadas ou
publicas, incluindo naturalmente o préprio Estado e autarquias), ai demarcando
e registando prédios nos termos da lei.

E ai, e 56 ai, que podem ser demarcadas terras que constituam prédios,
rusticos ou urbanos, passiveis de ser apropriados e registados como tal pelas
pessoas singulares ou colectivas, publicas ou privadas, segundo a lei.

Torna-se evidente que a referida rede de praias, rios, ribeiras ou albufeiras,
estradas, caminhos-de-ferro, ruas e outras terras do dominio publico constitui
uma teia que define ou delimita, pela negativa ou nos intersticios, todas as
zonas cujo territorio é do dominio privado e, como tal, passivel de ser dividido
em parcelas que constituam prédios.

Todas essas parcelas e prédios que constituem as propriedades imobilidrias
privadas, de pessoas singulares ou colectivas (publicas, comunitdrias ou priva-

das), de todas as entidades com direito de propriedade em Portugal, constituem,



assim, conjuntos agregados ou blocos de prédios, formando poligonos, que
sdo delimitados e confrontam por todos os lados com aquela rede de terrenos
publicos, ou seja, com a referida Rede Territorial do Dominio Piiblico que sobre
eles prevalece. E sé dentro desses poligonos territoriais que existem prédios a
cadastrar. Esses poligonos constituem a malha das zonas a cadastrar, onde ha
terrenos que podem ser apropriados, demarcados, identificados, caracterizados
e registados como prédios urbanos e rusticos.

Essa malha define todas e cada uma das zonas em que o Cadastro tem de
ser executado. Sdo as «Zonas de Propriedade Registavel», como passaremos
a designa-las, configurando o seu conjunto a «Malha Cadastral das Zonas de
Propriedade Registavel», ou, mais abreviadamente, a «Malha Cadastral», que
adiante abordaremos na nossa proposta. Digamos que esta malha é o reverso

da «Rede Territorial de Dominio Publico», que acabamos de definir acima.

A malha cadastral das zonas de propriedade registavel

Esta malha cadastral, instrumento de delimitacdo territorial de execucdo relati-
vamente simples, é, ou deveria ser, a anteprimeira peca para se fazer o Cadastro
Predial em Portugal. Essa malha definiria todas as zonas ou macrossecgées cadas-
trais a que cada prédio, rustico ou privado, deveria estar referenciado, mesmo
quando ndo haja ainda Cadastro, o que resultaria evidente e sem quaisquer
duavidas no terreno e poderia ser praticado por todos os servicos publicos desde j4.

Efectivamente, é ao Estado e as autarquias que cabe definir o que é que, nos
termos da Constituicdo e da lei, constitui o referido dominio publico, que lhes
compete delimitar e gerir, cada um a seu nivel, nos termos da lei.

A Rede Territorial do Dominio Piiblico assim definida é razoavelmente esta-
vel, constituindo com toda a légica a fronteira ou a primeira componente do
Cadastro, porque delimita as zonas ou a malha poligonal onde serd necessario
proceder a execucdo deste.

Ao definir essa delimitacdo, se for executada nos moldes técnicos e geor-
referenciados definidos para o Cadastro Predial, estar-se-4 a compartimentar
automaticamente todo o territdrio em zonas de dominio privado, delimitando
a partida todas as zonas de propriedade registavel.

Desse modo, ficard desde logo construida a referida malha cadastral, que,
tendo de estar bem caracterizada, por ser imperativo constitucional, devera
ser estruturante para a execucdo do Cadastro Predial, passando a constar da
cartografia de base utilizada por este.

As linhas poligonais que definem as zonas de propriedade registavel deli-
mitam ao mesmo tempo todas as zonas ou macrossec¢oes cadastrais, onde se
incluem todos os prédios rusticos e urbanos do Pais, cobrindo todas as terras

registadas ou registaveis.



Sera muito simples identificar e codificar cada uma dessas zonas. Isso
permitira ligar esse novo cédigo ao artigo matricial dos prédios nas zonas nio
cadastradas ou usar, para isso, parte de um dos subconjuntos de seis digitos que
compdem o NIP (Numero de Identificacdo Predial) previsto para os prédios
a partir da execucdo do Cadastro Predial.

Ficar4, pois, cada prédio associado a uma zona bem definida e identificada,
cuja delimitacdo toda a gente reconhece no terreno e nio a uma secgdo instru-
mental sé visivel no papel (como se praticava anteriormente para o cadastro),
simplificando a referenciacio geoespacial dos prédios em todo e qualquer
levantamento de campo, bem como a correspondéncia directa com as bases
registrais administrativas (registo predial, matriz, parceldrio, etc.).

E néo se duplicardo trabalhos, antecipando apenas uma das componentes
de delimitacdo necessdrias ao Cadastro, indispensavel para a execucdo deste,
tenha ou néo sido utilizada para aquele fim.

E alids dentro dessa malha cadastral que devem trabalhar as equipas que
vido fazer o trabalho de campo de reconhecimento e caracterizacio predial
para o Cadastro. Estranho serd que haja prédios que transcendam esses limites
(ocupando terrenos do dominio publico), mas tal vai certamente acontecer. No
entanto, se tal acontecer, a lei esclarece como se deve proceder. Até por isso, por
ser necessario esclarecer, desde logo, no terreno as razdes que fundamentam
(ou ndo) que um prédio possa transcender esse limite, importa que aquela rede
esteja delimitada, desde o inicio, na cartografia de base das equipas de trabalho
que vdo executar o Cadastro no terreno.

Tal operacio, cujas bases ja estio em boa parte tecnicamente executadas
pelas autarquias, no 4mbito dos respectivos planos directores municipais, ndo
é complexa nem demorada, mas deve ser prioritdria. E um imperativo consti-
tucional do Estado e das autarquias, cujo cumprimento delimitaria com rigor
onde deve comecar e acabar o Cadastro Predial.

A definicdo daquela rede permitiria carrear para a execucdo do Cadastro
Predial trés outras vantagens desta demarcacio prévia:

« a primeira é que serdo cumpridas as determinacdes constitucionais e legais

que incumbem ao Estado, as regiGes auténomas e as autarquias de proceder

a identificagdo e caracterizagio e gestdo dos bens do dominio publico;

« a segunda é que essa delimitacdo evidencia as zonas aprovéveis tornando-

-as base de referéncia imediata, facilmente reconheciveis e referencidveis,

onde devem terminar as estremas das 4reas privadas para toda a sorte de

levantamentos e identificacGes prediais e de outras estruturas e inven-
tdrios; esses limites sdo, em grande parte, identificdveis no terreno por

directa evidéncia, definindo uma espécie de quadricula geoespacial, que



devem ter coordenadas bem definidas no sistema de referéncia adoptado,
desde que se marquem alguns pontos de referéncia no solo, junto delas;
« a terceira é que ela é imprescindivel para definir quais as terras disponi-
veis ou abandonadas que, ndo constituindo prédios com titular conhecido,
constituem terras disponiveis para serem apropriadas e registadas, cuja

propriedade e obrigacdo de gestdo cabe ao Estado®.

Qual delas a mais relevante, estas vantagens da delimitacdo e caracteriza-
¢édo geoespacial da Rede Territorial do Dominio Publico reforcam a imperiosa

necessidade da sua urgente realizacéo.

Alguns nimeros sobre o dominio publico e privado

Para terminar, buscando tornar visivel o que resulta da demarcacdo dessa Rede
Territorial do Dominio Publico, fizemos um breve trabalho meramente ilustrativo
da sua delimitacio, que consta do mapa que se segue. Foi efectuado com base na
COS 2006 - Carta de Uso e Ocupagdo do Solo de Portugal Continental?°, que foi
preparada por fotointerpretacdo pela Administracdo Publica.

Além da teia da rede de dominio publico e da malha de zonas cadastrais que
ela delimita, apresenta um enfoque sobre uma zona ilustrando o tipo de malha
cadastral malha cadastral que sugerimos e as zonas de propriedade registavel.

O resultado dessa analise, ainda embriondria, meramente indicativa para
fins comparativos, permite apontar uma primeira quantificacdo das dreas em
causa para o continente.

Quanto ao dominio publico, cobrira cerca de 3% do territério e integrara
cerca de:

« 133 mil hectares de cursos e planos de 4gua: 1,5% do total do territério;

« 34 mil hectares de «solo natural» (praias, margens, pauis, etc.): 0,4%;

« 74 mil hectares de solo artificializado (vias férreas, estradas, ruas): 0,8%;

Por sua vez, os 97% do dominio privado, que constituem as zonas de pro-
priedade registavel, integram cerca de:
« 270 mil hectares de prédios urbanos (edificios apropridveis): 3,0%;

« 8399 mil hectares de prédios rusticos (terras apropridveis): 94%.

Concluindo, quando acabamos de propor que se proceda a uma delimitacdo
com rigor cadastral da Rede Territorial do Dominio Publico, estamos afinal a pro-
por a antecipagdo de 1,5% dos trabalhos de delimita¢do necessdrios ao Cadastro,
alids em boa parte j4 executados pelos municipios, como vimos atras. E o valor
que resulta, na mais onerosa das estimativas, quando se considera, no maximo,

os 3% da area de dominio publico, na metade do Pais ainda nio cadastrada.

29-Nio ha dados oficiais
sobre esta matéria, nem
pode haver enquanto nio
for feito o Cadastro Predial
e demarcados os terrenos
do dominio publico, que
definirdo com rigor as terras
sem dono conhecido ou

do Estado.

39-A COS 2006 esta
disponivel no sitio do DGT/
/IGP. Consultar em http://
www.igeo.pt/gdr/index.
php?princ= PROJECTOS/
landau&sessao=m_
projectos.
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Figura 2 Dominio publico e zonas privadas

Rede territorial do dominio piblico
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O Cédigo Civil, a posse e a base legal dos prédios rasticos

Nio basta possuir a terra para se ser proprietdrio dela. Nem tdo-pouco basta,
para se ser proprietdrio, possuir a terra e pagar os impostos. Pagar os impos-
tos prediais é uma das condi¢Bes da posse oficial, mas ndo é demonstrador da
propriedade. E necessirio que a terra esteja registada em nome do proprie-
tario ou que os actuais donos provem ser herdeiros do titular do registo que
consta na conservatdria ou em documento oficial que possa dar origem a um
registo. Como serd o caso de um processo por usucapido, cujo direito cabe a
um antecessor, na auséncia de documentos védlidos que permitam registar o
prédio. E ndo falta por ai quem esteja praticando este direito da usucapido,
para o qual consegue meios de fundamentacio testemunhal nos termos da lei,
exercendo-a sobre terras mais ou menos abandonadas, cujos proprietdrios as
deixaram de usar. E o direito de precedéncia no registo é o que vinga, porque
demonstra posse. S6 dificilmente pode ser corrigido em tribunal.
Alertamos, pois, os senhores proprietdrios para que tratem de assegurar
oficialmente a propriedade da terra e dos seus iméveis. B necessario actualizar
os registos e as inscri¢des a vosso favor na conservatéria (e ndo apenas nas
Financas) dos imdveis que possuam, designadamente dos prédios rusticos,
sob pena de amanhi ndo poderem exercer os vossos direitos de proprietarios,
designadamente de vender ou doar, ou entdo de deixar essas complicagdes aos
herdeiros, para que as resolvam eles, para poderem dispor da heranca que lhes

pretendem deixar. Se alguém, entretanto, o nédo fizer por eles.

Da posse e da propriedade - os conceitos no Cédigo Civil

O Cédigo Civil estabelece os conceitos e preceitos fundamentais nesta matéria,
clarificando as diferencas existentes entre a posse e a propriedade (aplicdvel
no presente caso as terras), tratando, em titulos separados do seu volumoso
tratado, cada uma destas matérias. H4 conceitos essenciais a saber.

A posse é um poder. E a propriedade é um direito (sobre as coisas corporeas,
designadamente os imdveis, como os prédios rasticos e urbanos). «O proprie-
tario goza de modo pleno e exclusivo dos direitos de uso, fruicdo e disposicdo
das coisas que lhe pertencem, dentro dos limites da lei e com observancia das
restri¢cGes por ela impostas» (art.” 1305). E é no Cddigo Civil que sio estabe-
lecidos os conceitos e preceitos que é util a qualquer proprietdrio relembrar.
Define, designadamente, que «a posse é o poder que se manifesta quando
alguém actua por forma correspondente ao exercicio do direito de proprie-
dade ou de outro direito real», que pode ser exercido directamente ou por

intermédio de outrem (um arrendatdrio, por exemplo).



Mas estabelece também que o possuidor perde a posse «pelo abandono»,
«pela perda ou destruicdo material da coisa ou por esta ser posta fora do
comércioy, «pela cedéncia» e «pela posse de outrem, mesmo contra a vontade
do antigo possuidor, se a nova posse houver durado por mais de um ano»,
desde que sem violéncia (art.” 1267).

Presume-se que o proprietdrio tem a posse, mas dd-se prevaléncia a quem
detenha a titularidade desse poder, ao estabelecer que «o possuidor goza da
presuncio da titularidade do direito excepto se existir, a favor de outrem,
presuncido fundada em registo anterior ao inicio da posse».

O direito de propriedade obtém-se por regra através de escritura
publica (de compra, partilha, doagdo, etc.), confirmando oficialmente a
titularidade da aquisi¢do através do seu registo e actualiza¢do na conser-
vatoéria, onde consta na descricdo do prédio e da inscricdo da titularidade
correspondente.

Sdo conceitos fundamentais como vemos, pelo que se justifica determo-
-nos com algum pormenor nas matérias que regulam a pratica da posse e o

exercicio do direito de propriedade no que se refere aos prédios rusticos.

Os preceitos gerais do Cédigo Civil sobre a posse e a propriedade

Assim, a parte do Cddigo Civil que nos interessa comeca no Livro III - Direito
das Coisas.
O Titulo I versa sobre a Posse (art.” 1251 a 1315) e reparte-se por:
« Capitulo I e IT (art.* 1251 a 1262) dispSem o geral e caracteres da posse;
« Capitulo III (art.”* 1263 a 1267) trata da aquisi¢do e perda da posse;
« Capitulo IV (art.>* 1268 a 1275) dos efeitos da posse (benfeitorias, etc.);
« Capitulo V (art.” 1276 a 1286) da defesa da posse (indemnizagdes, etc.);
« Capitulo VI (art.* 1287 a 1301) regula a matéria de usucapido;

Neste titulo merecem particular realce, para o caso dos prédios rasticos
que nos concerne, os seguintes aspectos:

« a posse, o tal poder de alguém que «actua por forma correspondente
ao exercicio de direito de propriedade ou de outro direito real» e «tanto
pode ser exercida pessoalmente como por intermédio de outrem», por
simples detencdo, pelo exercicio do poder de facto ou pela tolerdncia
do titular do direito (art.* 1251 a 1253);

o «a posse actual ndo faz presumir a posse anterior, salvo quando seja titu-
lada; neste caso presume-se que hd posse desde a data do titulo», mas
por morte do titular a posse continua nos sucessores desde o momento

da morte, independentemente da apreensio da coisa», mantendo-se



«enquanto durar a actuacdo correspondente ao exercicio do direito ou a
possibilidade de o continuar» (art. 1254 a 1257);

o a posse pode ser de vdrias espécies: «titulada ou ndo titulada, de boa-fé, de
ma-fé, pacifica ou violenta», sendo esta tltima «sempre considerada de
ma-fé, mesmo quando seja titulada»; mas a posse titulada («fundada em
qualquer modo legitimo de adquirir») é independente, «quer do direito
do transmitente, quer da validade substancial do negdcio juridico», o
que nem todos sabemos; «é melhor posse a que for titulada; na falta de
titulo, a mais antiga; e se tiverem igual antiguidade, a posse actual» (art.>s
1258 a 1262 e 1278);

* «o possuidor perde a posse pelo abandono, pela perda ou destruicdo da coisa,
ou por esta ser posta fora do comércio, pela cedéncia» ou «pela posse de
outrem, mesmo contra a vontade do antigo possuidor» (art.” 1267);

« a posse presume a titularidade do direito de propriedade, «excepto se
existir, a favor de outrem, presuncio fundada em registo anterior ao
inicio da posse», ou seja, quando alguém ocupa é necessario provar o
nosso direito (art.” 1268);

« o direito a serem indemnizados das benfeitorias necessdrias que hajam feito
cabe «tanto o possuidor de boa-fé como de mé-fé» e «bem assim a levantar
as benfeitorias uteis realizadas na coisa, desde que o possam fazer sem
detrimento dela», o mesmo se passando as benfeitorias voluptuadrias,
excepto em caso de posse de mé-fé (art.> 1273 a 1275);

« 0 possuidor tem direito a ac¢do directa e defesa judicial, podendo, «quando
for perturbado ou esbulhado [..] manter-se ou restituir-se por sua prépria
forca ou autoridade», quando for indispensével, ou recorrer ao tribunal
(art.® 1277);

o da usucapido diz: <A posse do direito de propriedade ou de outros direitos
reais de gozo, mantida por certo lapso de tempo, faculta ao possuidor,
salvo disposicdo em contrario, a aquisicdo do direito a cujo exercicio cor-
responde a sua actuagdo: é o que se chama usucapidoy; e aplica-se tanto
as coisas moéveis como iméveis. Como hd disposicdo legal em contrario,
a usucapido ndo se aplica nas terras do dominio publico. «A usucapido
aproveita a todos os que podem adquirir, podendo os incapazes adquirir
por usucapidoy, «tanto por si como por intermédio de pessoas que legal-
mente os representamsy; «a usucapiio por um compossuidor relativamente
ao objecto da posse comum aproveita igualmente aos demais possuidores»
(art.s 1287 a 1291);

e a usucapido tem lugar, conforme o prazo da posse e nos seguintes casos:

- havendo titulo de aquisicdo e registo deste, a posse tiver durado 10 anos,

sendo de boa-fé, ou 15 anos, sendo de ma-fé, contados da data do registo;



- havendo apenas registo da posse, sem titulo de aquisi¢do, aquela tiver
continuado por 10 anos, sendo de boa-fé, ou 15 anos, sendo de ma-fé,
contados da data do registo da posse, se tiver sido feito, o que ndo é usual,
- na falta de registo do titulo de aquisi¢do de propriedade, nem da mera
posse, apds 15 anos de posse, sendo de boa-fé, ou 20 anos, sendo de ma-fé;
- no caso de a posse ser constituida por ma-fé ou tomada ocultamente,
os prazos s6 comecam a contar-se quando cesse a violéncia ou a posse
se torne publica;

- a mera posse (sem titulo de aquisicdo, nem registos) «sé ¢ registada
em vista de decisdo final proferida em processo de justificacdo, no qual
se reconheca que o possuidor tem possuido pacifica e publicamente
por tempo ndo inferior a 5 anos», com base em prévia escritura publica
suportada em documentos comprovativos dos confrontantes, nos termos
da lei (art.> 1293 a 1297).

Segue-se o Titulo II - Do Direito de Propriedade (art.”s 1302 a 1438), que
estabelece os preceitos fundamentais sobre esta matéria:

« 0 Capitulo I (art.> 1316 a 1315) regula o geral e da defesa da propriedade;

« 0 Capitulo II (art.>* 1316 a 1343) trata da aquisi¢do da propriedade;

« 0 Capitulo III (art.” 1344 a 1384) versa sobre a propriedade dos imdveis e

seus vdrios direitos de demarca¢do, edificacdo, plantacdo, muros de meacéo,

bem como sobre o fraccionamento e emparcelamento dos prédios rusticos;

« o Capitulo IV (art.> 1385 a 1402) define as regras da propriedade das

dguas, que é um tema essencial da propriedade rustica, que foi ja alvo

de alteracdes recentes e que a evolucdo ambiental ird tornar cada vez

mais relevante;

« 0 Capitulo V (art.” 1403 a 1413) aborda a compropriedade, outro dominio

da maior relevincia na gestdo da propriedade rustica,

« termina no Capitulo VI (art.”* 1414 a 1438) sobre a propriedade horizontal.

Neste titulo sdo de destacar, para o nosso efeito e depois de termos
deixado atrds transcrito o contetido do direito de propriedade, as seguintes
determinacdes:

* 0 dominio das coisas pertencentes ao Estado ou a quaisquer pessoas colecti-

vas estd igualmente sujeito as disposicoes deste codigo em tudo o que nio

for especialmente regulado e ndo contrarie a natureza prépria daquele

dominio (art.® 1304);

o «as coisas imdveis sem dono conhecido consideram-se do patriménio do Estadoy»

(art.° 1345);



« estd prevista a expropriacdo, mas «ninguém pode ser privado, no todo
ou em parte, do seu direito de propriedade sendo nos casos fixados na
lei» e s6 nestes casos «pode ter lugar a requisi¢cdo temporaria das coisas
do dominio privado». E sempre devida a indemnizacio adequada, quando
haja «expropriagio por utilidade publica ou particular ou requisicdo
de bens»; sendo obrigatdria a sua formalizacdo oficial ou o registo da
rentncia a ela (art.” 1308 a 1310 e Cédigo do Registo Predial);

- «a propriedade dos imdveis abrange o espago aéreo correspondente a
superficie, bem como o subsolo, com tudo o que neles se contém e ndo
esteja desintegrado do dominio por lei ou negdcio juridico» (art.® 1344-1);
« «0 proprietdrio ndo pode, todavia, proibir os actos de terceiros que pela sua
altura ou profundidade a que tém lugar, ndo haja interesse em impedir»
(art.® 1344-1), como seja o caso de linhas eléctricas, etc.;

« a restituicdo ao proprietario s6 pode ser recusada pelo possuidor ou
outrem, nos casos previstos na lei, sempre que haja reconhecimento
oficial do direito de propriedade, sendo feita & custa deste em caso de
esbulho (art.” 1311);

o «€ admitida a defesa de propriedade por meio de ac¢do directa, nos termos
da lei («quando for indispensavel, pela necessidade de recorrer em tempo
util aos meios coercivos normais, para evitar a inutilizacdo pratica desse
direito, contanto que [..] ndo exceda o que for necessdrio para evitar o
prejuizo e ndo sacrifique interesses superiores aos que [...] visa realizar
ou assegurary), ou recorrer ao tribunal (art.”* 1314 e 336);

« «o direito de propriedade adquire-se por contrato, sucessio por morte,
usucapido, ocupacio, acessdo e dos demais modos previstos na lei», sendo
o momento de aquisicdo da eficdcia do contrato ou da reserva de pro-
priedade, a abertura de sucessdo, o inicio da posse, ou a verificacdo dos
factos que permitiram aceder, conforme os casos (art.”* 1316 e 1317);

o «quando alguém fizer sementeira ou plantacoes (ou obra) em terreno alheio:
sendo de m4-fé, tem o proprietdrio direito a ficar com a obra, sementeira
ou plantacdo pelo valor fixado segundo as regras do enriquecimento sem
causa, ou a exigir a reposicdo do primitivo do terreno a custa do autor
dela; sendo de boa-fé, «o autor da incorporacdo adquire a propriedade do
prédio», se o acréscimo de valor que estas «tiverem trazido a totalidade
do prédio for maior valor do que este tinha antes», pagando o valor que
este tinha antes; se o valor acrescentado for igual, haver4 licitagdo entre
o dono e o autor; se o valor acrescentado for menor do que o do prédio,
aquelas incorporacdes pertencem ao dono do terreno, com a obrigacdo

de indemnizar o autor delas, pelo valor que tinham ao tempo da incor-
poracdo» (art.” 1339 a 1343);



31 A dimensido da unidade
de cultura minima para
cada regido do Pais é
regulada pela Portaria

n.° 202/70, de 21 de Abril,
DL n.° 348/88, de 25 de
Outubro, e o DL n.° 103/90
de 22 de Margo,

art.° 1376.° CC. Nas Zonas
da Reserva Agricola
Nacional essas dimensées
passam para o triplo nos
termos do DL n.° 73/2009,
de 31 de Marco.

’

o é licita a plantacdo de drvores e arbustos até a linha diviséria dos prédios,
mas ao dono do prédio vizinho é permitido arrancar e cortar as raizes
e os troncos ou ramos que sobre ele penderem, se o dono sendo rogado
[.] o ndo fizer no prazo de 3 dias; mas a lei prevé restri¢Ses relativas «a
plantacgdo e sementeira de eucaliptos, acdcias ou outras drvores igual-
mente nocivas nas proximidades de terrenos cultivados, terras de regadio,
nascentes de dgua ou prédio urbanos» (art.® 1366);

e 0 proprietdrio tem a faculdade de abrir no seu prédio minas ou pogos e fazer
escavacdes, desde que evite desmoronamentos ou deslocacdes de terra; e
caso venham os prédios vizinhos a padecer danos, «os seus proprietarios
serdo indemnizados pelo autor delas, mesmo que tenham sido tomadas
as precaugdes julgadas necessarias» (art.® 1348);

o «a demarcagdo dos prédios € feita em conformidade com os titulos de cada
umy, e na sua falta, «<de harmonia com a posse em que estejam os confi-
nantes ou segundo o que resultar dos meios de provay». Quando a posse
ou outro meio de prova ndo esclareca eventuais litigios, serd repartido
«o terreno em litigio por partes iguais». Quando haja falta ou excesso
de area por via dos titulos, procede-se repartindo «proporcionalmente a
parte de cada um» (art.® 1354);

o «o direito a demarcagdo € imprescritivel, sem prejuizo dos direitos adqui-
ridos por usucapido»; «a todo o tempo pode o proprietdrio murar, valar,
rodear de sebes o seu prédio, ou tapa-lo de qualquer modo; mas ndo podem
ser plantadas sebes vivas nas extremas dos prédios sem previamente se

colocarem marcos divisérios» (art. 1355, 1356 e 1359).
Ha depois varias disposicBes sobre os prédios rusticos, que vamos agora ver.

Determinacdes sobre os prédios rusticos no Codigo Civil

Embora, em geral, seja do conhecimento comum, reler algumas determinagdes

do Cédigo Civil no referente aos prédios rusticos é sempre esclarecedor:

* «os terrenos aptos para cultura ndo podem fraccionar-se em parcelas de drea
inferior a determinada superficie minima, correspondente a unidade de cul-
tura fixada para cada zona do Pais»3'; esta norma «abrange todo o terreno
contiguo pertencente ao mesmo proprietdrio, embora seja constituido por
prédios distintosy; e também ndo pode ser feito de modo que do fraccio-
namento «possa resultar o encrave de qualquer das parcelas» (art.’ 1376);
e a proibicdo de fraccionamento ndo se aplica se esta tiver por fim a desinte-
gracdo dos terrenos para rectificacio de estremas (ou para construgéo),

ou «quando o adquirente da parcela for proprietario do terreno contiguo,



desde que a drea da parte restante do terreno fraccionado corresponda,
pelo menos, a uma unidade de cultura», ou quando forem partes de prédio
urbano ou se destinem a fim que néo seja cultura (art.® 1377);

o «a troca de terrenos aptos para cultura sé é admissively quando, indepen-
dentemente da drea dos terrenos, ambos os permutantes adquiram ter-
reno confinante com prédio seu; ou quando um dos proprietdrios tenha
terreno contiguo ao que vai adquirir «em termos que permitam construir
um novo prédio com 4rea igual ou superior a unidade de cultura»; ou
«quando ambos os terrenos tenham 4rea igual ou superior a unidade de
cultura» para a zona. Quando assim ndo for, ndo pode formalizar-se a
permuta e terdo de se realizar duas operacSes de compra e venda, com os
inerentes encargos fiscais; sio anulaveis com sang¢des os actos contrarios
a estas disposi¢des (art.’ 1378);

o gozam reciprocamente de direito de preferéncia «os proprietdrios de terrenos
confinantes, de drea inferior & unidade de cultura, nos casos de venda,
dacdo em cumprimento ou aforamento de qualquer dos prédios a quem
ndo seja proprietdrio confinantex; prefere o «que estiver onerado com
serviddo de passagem», ou o que «pela preferéncia, obtenha a drea que
mais se aproxime da unidade de culturax»; em igualdade de circunstancias
é por licitacdo. E dever do vendedor comunicar a quem tem direito de
preferéncia o projecto de venda e as cldusulas do respectivo contrato,
tendo o preferente oito dias para resposta, «<sob pena de caducidade, salvo
se estiver vinculado a prazo mais curto» ou o vendedor der prazo mais
longo. Este direito de preferéncia mantém-se pelo prazo de seis meses,
«a contar da data em que teve conhecimento dos elementos essenciais
da alienacdo e deposite o preco nos 15 dias seguintes a propositura da
acgioy (art.” 1380, 417 e 1410);

o «ndo hd direito de preferéncia dos proprietdrios dos terrenos confinantes,
quando a alienacdo «abranja um conjunto de prédios que, embora dis-
persos, formem uma exploracdo agricola de tipo familiar»; ou «quando
algum dos terrenos constitua parte componente de um prédio urbano
ou se destine a outro fim que ndo cultura» (art.° 1381);

o é regulado por legislacdo especial o emparcelamento, «operacdo destinada a
por termo a fragmentacdo ou dispersdo de prédios rusticos, pertencentes
ao mesmo titular» (art.” 1382);

o consideram-se abolidos os atravessadouros, por mais antigos que sejam, desde
que ndo sejam em proveito de prédios determinados, constituindo-se em
servidGes nesses casos; ressalva-se o caso de atravessadores para acesso a

ponte ou fonte enquanto nio existirem vias publicas (art.* 1383 e 1384);



o as serviddes prediais sdo «o encargo imposto num prédio em direito exclusivo
de outro prédio pertencente a dono diferente» que, em geral, ddo preferén-
cia ao prédio dominante, que dela beneficia, na alienacdo do dominado.
Podem estas «ser constituidas por contrato, testamento, usucapido ou
destinacdo do pai de familia»; «as servidGes legais, na falta de constituicio
voluntdria, podem ser constituidas por sentenca judicial ou por decisdo
administrativa, conforme os casos», de que sdo exemplos as serviddes
das linhas da rede eléctrica ou as condutas de infra-estruturas no subsolo.
Acresce que as servidSes ndo aparentes (que «ndo se revelam por sinais
visiveis e permanentes») podem ser constituidas por usucapifo, como é
o caso das condutas referidas. Finalmente, as servidées extinguem-se por
ndo uso ao fim de 20 anos, pela «aquisicdo, por usucapido, da liberdade
do prédio» e ainda por rentdncia e outras vias (art.”* 1543, 1547 € 1548);
o é permitido encanar dguas particulares através de prédios riisticos alheios,
subterraneamente ou a descoberto, desde que «em proveito da agricultura
ou da inddstria ou para gastos domésticos, «mediante indemnizagdo dos
prejuizos da obra» e em determinadas condigdes (art.” 1561);

o quanto ds dquas, «sdo piiblicas ou particularesy, nio as havendo, jd, comuns,
as dguas publicas regulam-se por legislacdo especial que abordamos a
seguir; e «sdo particulares as 4guas que nascerem em prédio particular e
as pluviais que nele cairem, enquanto ndo transpuserem, abandonadas,
os limites do mesmo prédio ou daquele para onde o dono as tiver condu-
zido». «Os donos dos prédios para onde se derivam as dguas vertentes de
qualquer fonte ou nascente podem eventualmente aproveitd-las nesses
prédios; mas a privacdo desse uso por efeito de novo aproveitamento
que faca o proprietdrio da fonte ou nascente ndo constitui violacdo de
direito» (art.> 1386 e 1391).

E assim damos por concluida esta visita as esclarecedoras normas do
Cddigo Civil. Naturalmente que a passagem breve por estas transcri¢des e notas
nio dispensa a leitura do Cédigo nem, tdo-pouco, a consulta dos especialistas

habilitados sobre a matéria, alids bastante especifica, dos prédios rusticos.

As dguas e a delimitacio do dominio publico hidrico

As aguas - no territério - sdo visiveis e impressivas pela sua extensdo e gene-
ralizada presenca no Pais e, embora sejam a esséncia da vida vegetal e animal,
sdo quase ocultas quando aproveitadas e conduzidas pelos particulares em
proveito das culturas praticadas nos prédios rusticos e noutros usos socioeco-

némicos. Sdo as primeiras que aqui iremos abordar, pelo seu impacto cadastral.



Em correspondéncia, e como ji referido na abordagem do Cédigo Civil, na sua
concepcio legal «as dguas sdo publicas ou particulares». «As dguas publicas
estdo sujeitas ao regime estabelecido em leis especiais». As dguas particulares
sdo, como vimos, «as que nascerem em prédio particular e as pluviais que nele
cairem, enquanto ndo transpuserem, abandonadas, os limites do mesmo prédio
ou daquele para onde o dono dele as tiver conduzido», ou por ele consumidas,
ndo influindo na delimitac¢do do solo. Dessas 4guas particulares resultam as
dguas sobrantes que engrossam as ribeiras e os rios que retalham o Pais e ddo
origem a boa parte das «dguas publicas».

Para definir o dito «regime estabelecido em leis especiais» das dguas
publicas, regular a «titularidade dos recursos hidricos» e, consequentemente,
estipular qual a abrangéncia do «dominio publico hidricoy, foi aprovada a Lei
n.° 54/2005, de 15 de Novembro. Esta lei interessa-nos de modo especial para
efeitos do Cadastro, por definir os limites desta parte do dominio publico
que coincidem ou colidem com os limites dos prédios rtsticos privados que
com ele confrontam, um pouco por todo o lado, esclarecendo a titularidade
das 4reas marginais em causa.

A lei estipula que os «recursos hidricos a que se aplica» compreendem
«as aguas, abrangendo ainda os respectivos leitos e margens, zonas adjacentes,
zonas de infiltracdo maxima e zonas protegidas» (art.® 1), estabelecendo que
quanto a titularidade os recursos hidricos podem ser:

e recursos dominiais, ou pertencentes ao dominio publico, que podem

pertencer ao Estado, as regiGes auténomas e aos municipios e freguesias;

o recursos patrimoniais, quando pertencentes a entidades publicas ou

particulares (art.” 1 e 2).

Os recursos dominiais constituem o chamado dominio piblico hidrico,
que compreende o dominio piiblico maritimo, dominio piiblico lacustre e fluvial
e o dominio piblico das restantes dguas.

N3&o nos deteremos no dominio publico maritimo, onde foi menor o
impacto das mudancas introduzidas, nem nas restantes dguas dispersas (que,
quanto as dguas ainda néo exploradas, foram fortemente condicionadas, para
néo dizer nacionalizadas, uma vez que os proprietarios vio passar a ter de pagar
por algo que antes era totalmente seu, de pleno direito, nos termos da lei).

Centramo-nos no dominio publico lacustre e fluvial, que, em geral, per-
tence ao Estado ou, nas regides auténomas, a respectiva regido, salvo nos
casos em que os lagos e lagoas (mas nio os cursos de dgua) estdo situados
integralmente em terrenos de uma tnica autarquia ou em terrenos baldios e
de logradouro comum, sendo entdo pertenca desta matéria esta sobre a qual

nio nos alongaremos.



Em termos de solo ocupado, pertencem ao dominio piiblico lacustre e fluvial:
« as dguas e os respectivos leitos e margens dos «cursos de dgua, lagos e
lagoas navegaveis e flutudveis» e os «lagos e lagoas ndo navegdveis ou
flutudveis formados pela natureza» em terrenos publicos;

» no caso das «dguas nio navegiveis nem flutudveis», cobrem leitos e
margens, mas apenas dos «localizados em terrenos publicos, ou os que
por lei sejam reconhecidos como aproveitdveis para fins de utilidade
publica, como a produgédo de energia eléctrica, irrigagdo, ou canalizagio
de 4gua para consumo publicoy;

« pertencem-lhe ainda os leitos e 4guas, mas nio as margens, dos canais
e valas navegdveis ou flutudveis, ou abertos por entes publicos, as albu-
feiras criadas para fins de utilidade publica, nomeadamente producio de
energia eléctrica ou irrigacdo, os lagos e lagoas circundados por diferentes
prédios particulares quando alimentados por corrente publica;

« finalmente, passou este dominio a assumir um conjunto de dguas dis-
persas, subterrineas e de superficie, sem incidéncia relevante na ocupa-
¢éo de solo, como sejam as dguas provenientes de prédios particulares
que as nio aproveitam (art.° 5), ndo sendo prejudicados os direitos a
dguas originariamente publicas concedidas ao dominio privado (até
1868) «perpetuamente para regas» ou as dguas subterrineas em terrenos

das autarquias exploradas para rega e afins (art.” 1386 do Cdédigo Civil).

O dominio publico lacustre e fluvial, que constitui afinal uma verdadeira
malha ou rede de recursos e ambientes hidricos (interligada pelo mar), que se
estende por todo o territdrio, cobrindo os cursos e planos de 4gua e abrangendo
os leitos e muitas das margens, foi alterada nos seguintes termos:

« a lei veio alargar dos anteriores 30 metros para os actuais 50 metros a

faixa marginal de dominio publico;

« compete ao Estado a delimitacdo dos leitos e margens dominiais confi-

nantes com terrenos de outra natureza, a ela procedendo oficiosamente,

quando necessdrio, ou a requerimento dos interessados, o que em prin-
cipio serd necessdrio para efeito de demarcacio dos prédios marginais

a estas dguas, como iremos ver, sendo necessaria essa definicdo para o

Cadastro Predial resultar correcto quanto ao limite dos prédios.

Complementarmente ao acima exposto, a Lei n.” 58/2005, de 29 de Dezembro
(Lei da Agua), conferiu ao Instituto da Agua (INAG) L. P, funcdes de autori-

dade nacional da 4gua e unificou o regime juridico da protecgio e gestdo dos



recursos hidricos, antes diferenciados consoante se tratasse de 4guas maritimas
e ndo maritimas, competindo-lhe agora, entre outras func¢des, a delimitacdo
do dominio publico hidrico3.

O Decreto-Lei n.” 353/2007, de 26 de Outubro, veio definir o regime do
procedimento de delimitacdo do dominio publico hidrico, estipulando que esta
seguird a «linha que define a estrema dos leitos e margens do dominio publico
hidrico confinantes com terrenos de outra natureza», cabendo ao Instituto
da Agua (INAG) L. P, dar impulso a essa delimitacio, cuja iniciativa, sempre
publica, poderd caber também as autarquias e a outras entidades (art.* 2 e 3).

Os proprietarios, publicos e privados, de terrenos nas dreas confinantes
com o dominio publico hidrico podem requerer ao INAG, I. P, que tome a
iniciativa de proceder a delimitacdo do dominio publico com os seus iméveis,
ficando dependentes do andamento que este der ao processo. O INAG devera
entdo, nesse e noutros casos, propor a constituicdo de uma comissio de deli-
mitacdo e o presidente desta pedir pareceres, etc. E «pode ainda determinar
a todo o tempo o arquivamento [..] antecipado [..] por indisponibilidade
de meios», etc. Acresce a agravante de que «a apreciacdo dos processos de
iniciativa dos particulares esta sujeita ao pagamento de uma taxa destinada
a custear os encargos administrativos inerentes ao procedimento», sendo «o
pagamento da taxa [..] prévio a apresentagdo do requerimento». Com tais
condigdes, estd praticamente assegurado que rarissimos serdo os particulares a
requerer a delimitacdo do dominio publico hidrico que afecta os seus prédios
rusticos. E, no entanto, serdo milhares os prédios rusticos afectados, especial-
mente nas dguas navegaveis, onde a margem do dominio publico passou de
30 para 50 metros. E que a lei é clara ao prescrever que, além dos leitos (que
ja eram publicos), passam a ser do dominio publico as margens «de dguas
do mar e de 4guas navegaveis e flutudveis» em todos os casos, salvo quando
«forem objecto de desafectacdo (do dominio publico) e ulterior alienagdo, ou
que tenham sido, ou venham a ser, reconhecidos como privados por forca de
direitos adquiridos anteriormente ([..] a 31 de Dezembro de 1864, e poucos
casos mais) [...] presumindo-se ptblicos em todos os demais casos» (art.” 15).
Nos restantes casos, s6 podem ser particulares, embora «sujeitos a serviddes
administrativas», depois de um processo de desafectacdo do dominio publico.

A alternativa que a lei prevé é que, caso a caso, o interessado inicie um
processo desse tipo para essas parcelas marginais dos terrenos (que antes
eram suas e privada) para que estas venham a ser «objecto de desafectagdo (do
dominio publico) e ulterior alienagdo» (supGe-se que a favor do requerente
interessado, mas nio é certo se nio terd de ser por concurso ptblico). E evi-

dente que ninguém terd interesse em iniciar um processo de requerimento

32 No predmbulo do
Decreto Legislativo Regional
n.° 17/2008/M, de 6 de
Junho, que adaptou a Regido
Auténoma da Madeira este
procedimento.



33-O facto de a eficécia da
afectagdo destas margens as
«utilidades que justificaram
a sujei¢do do bem ao
estatuto da dominialidade»
depender da efectiva
verificacdo dessas utilidades
pelo Estado (através do
INAG) ndo impede que essas
terras sejam ja dominio
publico e ndo possam,
portanto, ser privadas (salvo
processo de desafectagdo

e ulterior alineagdo),
conforme os art.” 16 e 25
do DL n.° 280/2007, de 7 de
Agosto, que estabelece as
disposigdes gerais e comuns
sobre a gestdo dos bens
imdveis do dominio publico
e o regime juridico da
gestdo dos bens iméveis do
dominio privado do Estado e
dos institutos publicos.

34 Do artigo 5.° do DL
n.° 468/71,de 5 de
Novembro.

da delimita¢do da margem junto dos seus prédios, para ela ser desafectada e
depois... ter de a comprar ao Estado!33

Isto quer dizer que larguissimos milhares de parcelas de prédios rasticos
marginais a estas dguas publicas navegaveis, que serdo alvo de Cadastro Predial,
irdo ser declaradas e demarcadas ilegalmente como integrando propriedade
privada, quando nos termos desta lei pertencem ao dominio ptblico. E um
dilema muito relevante, que os servicos cadastrais terdo de definir como serd
esclarecido (o que, cremos, exigird a revisdo da lei).

Efectivamente, até as alteracGes legislativas da década passada, sé eram
«do dominio publico do Estado os leitos e as margens das 4guas do mar e
de quaisquer dguas navegdveis e flutudveis [..] que atravessassem terrenos
publicos do Estado»34.

Agora, por esta nova lei, inverte-se o processo e todas estas dreas sdo directa-
mente do dominio publico, ndo podendo como tal ser particulares, a menos que
excepcionalmente tenham titulos anteriores a 1864 ou dele sejam desafectadas.

Ora, sendo o dominio publico, nos termos da Constituicdo e da lei, ina-
lienavel, imprescritivel e impenhorével, o seu declarado alargamento dos 30
para os 50 metros nas dguas navegaveis e flutudveis e generalizacdo a todos os
terrenos marginais (e ndo apenas aos que pertencem ao Estado, como prudente-
mente dispunha o DL n.° 468/71) configura, segundo cremos, uma obrigatdria
expropriacio directa e imediata. Seria esta a intencdo do legislador? E caso para
duvidar, dado o volume das inerentes expropriacSes. Alias o legislador, atento
a isso, prescreveu na lei que «se o Estado efectuar expropria¢ées nos termos
desta lei ou pagar indemnizag¢des aos proprietdrios prejudicados por obras
hidraulicas de qualquer natureza, o auto de expropriacdo ou indemnizacgio é
enviado a reparticdo de Financas competente para que se proceda, se for caso
disso, & correccdo do valor matricial do prédio afectado». Ndo sabemos é se
fez contas de quanto tal custaria!

S6 para ilustrar com dados concretos, corresponderd a uma eventual
expropriacdo de mais de 2 mil hectares nos vinhedos do Douro ou algo menos
nas bordas ribeirinhas da envolvente de Lisboa, designadamente na marginal.
E sera de perguntar como deve actuar uma conservatdria quando se tratar de
actualizar o registo predial de um prédio nestas condi¢cdes ou de um negécio
juridico de uma quinta marginal. Pode actualizar o registo e a venda? Enfim,
mais um imbréglio legal a esclarecer.

Mas, finalmente, para o caso que nos interessa, como devem actuar as
equipas do Cadastro? Devem ocultar aos proprietdrios que vastas zonas dos
prédios rusticos marginais sdo do dominio publico e ndo podem, pois, ser
implantados marcos privados nelas, devendo ser excluidas desses prédios

marginais? Ou, pelo contrdrio, devem informar os interessados para que as



declarem desde ja (de preferéncia, até ao fim de 2013), arriscando-se a nio ver
reconhecida a propriedade salvo se ela tiver titulo que o demonstre, de data
anterior a 1864?

Quic4 o melhor serd o INAG delimitar com urgéncia as margens, que essas
em si sdo de delimitacdo pacifica, comunicando-as 4 Direccdo-Geral do Territdrio
para efeito de cadastro, uma vez que para a delimitacdo e caracterizacdo dos

prédios em causa o esclarecimento desta matéria serd sempre fundamental.

Os baldios e omissos a matriz e ao registo e outras areas

O Cadastro Predial, como o seu nome indica e como ja atrds vimos, vai pro-
ceder «a caracterizacdo e identificacdo dos prédios existentes no territdrio
nacional», estando determinado que «sdo igualmente objecto de cadastro
predial os baldios e as dreas urbanas de génese ilegal.

Efectivamente, além dos prédios rusticos e urbanos normais, ha ainda
um conjunto de terrenos, identificdveis como prédios e geridos pelos seus
proprietarios ou possuidores, mas que nido estdo inscritos na matriz, nem
descritos no registo predial. Podem ser de varios tipos:

« uns sdo de natureza urbana, normalmente associados a construcdes

ilegais, que sdo as «dreas urbanas de génese ilegaly;

« outros sdo rusticos e correspondem a prédios que ndo foram identificados

pelas Financas na altura das suas avalia¢Ges, por qualquer lapso ou razio;

« outros ainda abrangem grandes dreas de gestdo comunitdria, como os

baldios, que a seguir abordaremos.

Como vimos atrds, é considerado «prédio», para efeito do Cadastro
Predial, «a parte delimitada do solo, juridicamente auténoma, abrangendo
as dguas as plantacdes, edificios e constru¢Ses de qualquer natureza nela
incorporados ou assentes com cardcter de permanéncia»®.

Quer isso dizer que, para ser cadastrado, o terreno tem de ser juridicamente
auténomo, ou seja, estar descrito na conservatéria do registo predial (ou que,
enquanto se efectua o Cadastro, o passe a ser), para o que tem de previamente
ser declarado a matriz das Financas. E para poder ser delimitado, tem de estar
demarcado, ou os seus limites serem evidentes ou determinados por disposi¢do
legal ou regulamentar especifica porque, como é 6bvio, em terreno rustico

pelo menos, se o ndo estiver ndo podem ser identificados os seus limites.

Comecemos pelos baldios, que, nos termos do SINErGIC3¢, vio também ser

alvo de caracterizacdo cadastral, apesar de ndo serem na maior parte dos casos

35 Vide art.”* 6 e ss. do DL
n.° 224/2007, de 31 de

Maio, que aprovou o regime
experimental do SINErGIC.

36-Esta nota e a definicio

de prédio acima provém

do artigo 4.° do DL

n.° 224/2007, de 31 de Maio,
que aprovou o SINErGIC,
com a redacgdo dada pelo
DL n.° 65/2011, de 16 de
Maio.



37-A chamada Lei dos
Baldios e a Lei n.° 68/93, de
4 de Setembro.

38 Este procedimento de
inscrigdo na matriz em nada
prejudica os direitos e a
posse plena nos termos da
lei que os compartes tem
sobre os terrenos definidos
e demarcados como baldios,
como alids assegura a Lei

n.° 68/93.

«prédios juridicamente auténomos», nem estarem demarcados com marcos,
como deve ser a regra geral.

A delimitacdo dos baldios estd hoje facilitada, com base nos esforcos
desenvolvidos nos altimos anos, estando a quase totalidade destes delimitada
de forma georreferenciada, por técnicos habilitados que trabalharam com os
conselhos directivos ou juntas de freguesia e com as associa¢des de baldios,
colhendo o apoio da Autoridade Florestal Nacional, em protocolo especifico
para o efeito.

Estamos a falar de uma 4drea de mais de 680 mil hectares, 8% do Pais, quase
totalmente no Centro e Norte, representando nas regiGes homogéneas (NUT
IIT) em que estdo implantados entre 20% do territério, na Beira Interior e no
Minho e os 12% e 15% nas restantes regides. Estdo distribuidos por cerca de
100 perimetros florestais com baldios, possuidos e fruidos por cerca de 1000
comunidades locais. Representam, em geral, nas freguesias em que se inserem,
mais de 20% do territdrio, chegando em algumas delas a representar 80%. Sao,
pois, grandes unidades de espagos rusticos, quase todos de montanha, cuja
posse e gestdo cabe as comunidades locais nos termos da Lei dos Baldios?”.

Seria de toda a conveniéncia para a boa execucio deste processo que as
entidades gestoras (conselho directivo ou junta de freguesia, conforme o caso)
procedessem, no caso em que ndo constituam jd um prédio inscrito, a declara-
¢do dos baldios & matriz como estando omissos, identificando-os ai com base
no respectivo levantamento georreferenciado de que quase todos ja dispem,
definindo um ou mais prédios rusticos, até ao limite de cada freguesia ou dos

cursos de dgua e estradas do dominio publico3.

Mas, além das terras acima referidas, ha ainda muitos outros terrenos e prédios
rusticos demarcados ou ndo demarcados, que, embora com limites perfeita-
mente conhecidos dos proprietdrios e reconhecidos pelos confrontantes, estdo
«omissos A matrizy, por nio estarem nela descritos e com artigo atribuido.
Outros, além destes, embora com artigo da matriz, ndo correspondem, ou nio
se conseguem estabelecer a correspondéncia, com o que consta na descrigdo
predial ou com os documentos de aquisigdo.

O numero (e a dimens&o) destas terras ou prédios omissos a matriz é
muito varidvel de freguesia para freguesia e de proprietdrio para proprietario,
especialmente nas zonas do minifindio. Sdo normalmente em nimero bastante
significativo nas propriedades médias ou maiores destas regiGes, caso em que
é frequente representarem mais de 10% dos prédios, normalmente em zonas

de mato ou florestas.



Esta é uma situacdo que ndo conhecem os «felizardos» proprietdrios da
metade sul do Pais e de mais cinco concelhos dispersos pela metade norte,
porque ai o Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica, apesar das suas
limitacGes e de frequentes desactualizacSes no registo predial, foi sempre
servindo de base a identificacdo dos prédios. Ao contrdrio, na metade norte
do Pais é muito frequente essa auséncia ou desactualizacdo registral.

Para fazermos ideia do impacto dessa desactualizagdo dos registos, pode-
mos dizer que correspondia a 73% dos prédios na freguesia do projecto-piloto
do SINErGIC. E, sem essa actualizacdo, ou seja, sem a correspondéncia entre
o registo predial e a matriz, a valia juridica do cadastro (indispensavel para
qualquer transacgdo) ndo se verifica, comprometendo uma das suas principais
finalidades.

Ha4 também diversos artigos da matriz que, no campo, por abstengio ou
auséncia dos proprietdrios, ndo sdo identificados para o Cadastro. No caso da
mesma freguesia, dos 12 000 prédios enumerados, sé 9963 foram declarados,
ou seja, 17% dos prédios ficaram por identificar, sendo, no entanto, de apenas
7% o excesso de artigos matriciais em comparagio com o numero de prédios
reconhecidos. Na freguesia-piloto, que tinha uma area de 2296 hectares, foram
apenas recolhidos dados em 800 hectares, isto é, a operacio cadastral no terreno
cobriu apenas 35% do territdrio abrangido. E destes 800 hectares, apenas em
433 (54%) puderam ser obtidos dados caracterizadores dos prédios!*

E evidente que a metodologia adoptada prevé esta situacdo e estabelece
a solucdo a adoptar, determinando que, quando nio se consiga caracteriza-
¢do capaz, se aplica a figura do «cadastro diferido». E a mesma figura que se
emprega também nos casos em que haja divergéncia de estremas ou processos
judiciais em curso, até que estejam reunidas as condi¢des para poderem ser
realizados os necessdrios «processos de conservagdo do Cadastro», confirmando
o cadastro dos prédios nos moldes regulamentares. Mas ndo deixard de ser um
fiasco, se for muito significativa a percentagem de drea territorial em que ndo
se pode concluir o Cadastro Predial, impedindo até a sua homologacio. E pior
ainda serd o caso se esta situagio ocorrer frequente ou generalizadamente nas
zonas da metade norte do Pais, onde o Cadastro mais interessa.

A execugdo do Cadastro Predial torna também evidente que existem,
além dos prédios inscritos na matriz, muitas e diversas areas do territério que
se sabe a quem pertencem, por serem dreas integradas no dominio publico do
Estado e das autarquias (margens dos cursos e planos de dgua, além das faixas
laterais das redes rodo e ferrovidrias ou de trocos desactivados por rectificacéo,
etc.), que tendo embora delimitagido conhecida, porque regulada por lei, rara-
mente estdo demarcadas fisicamente. Isto exige um trabalho de identificacdo

que, estamos em crer, muito ganharia em ser prévio a execugdo das operagdes

39-IGP - 2007: «SINErGIC -
Projecto-piloto - Relatério
Técnico», pp. 5,32 €33



4% Estes valores e os dos
baldios foram calculados
com base em REGO - 1999;
«Florestas Publicas», da
Direccdo-Geral das Florestas
de Francisco Castro Rego.

de execugdo cadastral no terreno, por dever ser efectuado pelas instituicSes
publicas responsaveis por essas componentes do dominio publico.

Ha, no entanto, outras areas do dominio privado do Estado e das autar-
quias e de diversos outros organismos e empresas publicas que, constituindo
quase sempre prédios devidamente registados, ndo mereceram ainda a sua
demarcacdo no terreno. Além do mau exemplo de ser o Estado e as entidades
publicas a ndo cumprirem o que a lei determina para todos, essa auséncia de
demarcacdo torna mais dificeis de levantar as estremas com terrenos confi-
nantes, que sdo em nimero avultado, dado serem frequentemente de grande
dimensado. Apesar de em muitos casos esses limites estarem definidos em termos
gerais em diplomas ou documentos publicados, a sua delimitacéo, pelo menos
em base georreferenciada que permita a sua demarcagéo, sé nos ultimos anos
foi iniciada, pelo que estd ainda muito incompleta.

As matas publicas sdo um destes casos, embora quase sempre jd demar-
cadas pelos Servicos Florestais, abrangendo 44 matas com 75 mil hectares no
continente (com 90% no Litoral Centro e Alentejo) mais oito matas com 17
mil hectares na Madeira®.

No mais, todas as terras que nio sejam prédios rasticos ou urbanos, ou
alguma das dreas acima referidas, serdo consideradas terras sem dono, ou
sem dono conhecido, sendo integradas nas zonas de cadastro diferido como

Veremos.

O que podemos colher destas observacdes é que ou em proximas opera-
¢Oes cadastrais se consegue forma de preparar melhor a identificagio predial,
antes da pesada e onerosa, mas necessdaria, operacio de execucdo de cadastro,
ou arriscamo-nos a avancar com uma metodologia que falha na muito limitada
cobertura territorial que consegue, seja pela nio adesio dos proprietarios, seja
por outra razdo qualquer. Esse risco de falhanco, que todos temos o dever de
evitar, pode comprometer decisivamente a operacionalidade juridica indis-

pensavel e até a propria credibilidade do Cadastro Predial.

Identificar as terras sem dono - uma responsabilidade do Estado

Apenas depois de realizada a operagdo de execu¢do do Cadastro Predial sera
possivel, em cada freguesia, localizar e identificar as terras sem dono conhe-
cido e abandonadas. Mas isso nio bastard. E também necessirio, como antes
analisdmos, que o Estado e as autarquias procedam a identificacdo geoespacial
das terras do dominio publico que lhes correspondem, permitindo assim pro-
ceder, com o rigor desejado, a delimitagdo da rede territorial de dominio piiblico,

como acima lhe chamdmos. Sé depois de concluidas e conjugadas estas duas



operacdes complementares é que se poderd proceder a identificacdo das terras
sem dono ou das terras com dono desconhecido.

Num determinado territério concelhio ou de uma freguesia, a delimi-
tacdo da rede do dominio publico permite definir e delimitar também com
exactiddo as varias zonas de propriedade registavel, que sdo o negativo dela.
Efectuada esta, depois de delimitados todos os prédios (cadastrados ou em
cadastro diferido) e ainda todas as zonas possuidas ou apropriadas por proprie-
tario conhecido (baldios, prédios nio caracterizados, propriedades publicas,
etc.), ficardo imediatamente evidenciadas, dentro destas zonas de propriedade
registavel, as varias parcelas de terras ainda nio cobertas no territério. Essas
parcelas constituirdo a totalidade das terras sem dono ou sem dono conhecido.

Nesta denominagdo de terras sem dono temos vdrias categorias de
situacoes:

o Terras abandonadas sem dono conhecido*, que aparentam ter tido dono,
assegurando a ndo confusdo destas com outras terras abandonadas mas
que correspondam a prédios rusticos identificados, ou que pelas suas
caracteristicas aparentam corresponder a um dos prédios descritos na
matriz ou no registo predial e sem correspondéncia nos prédios iden-
tificados;

o Terras improdutivas sem dono, correspondentes as fragas, taludes ou alcan-

tis e outras dreas sem caracteristicas produtivas para fins agrosilvopastoris;

o Terras sem dono disponiveis, quando tenham potencial agrosilvopastoril

e permanecam sem dono conhecido depois das anteriores identificagdes

e demais processos previstos na lei.

Importa deixar claro que estas terras sem dono conhecido ocorrem quase
sempre em zonas marginais ou de incultos florestais, sendo muito raras ou
inexistentes em terras agriculas. E, sendo complexo o processo de identifi-
cacdo destas terras, o método usualmente praticado pelos interessados no
arrendamento florestal é obter autorizacdo para conhecer inicialmente todos
os registos que permitam identificar os prédios oficialmente existentes e suas
dreas, procurando definir a sua localizagdo, delegando num agente local a sua
implantagdo local e limites (e o contrato com os proprietdrios). Estes limites,
quando indefinidos, vio sendo ajustados para corresponder as dreas da matriz
(quase sempre inferiores a realidade), juntando essas areas indefinidas ou
sem dono conhecido a outros prédios, sendo actualizados os registos com os
necessdrios processos de usucapido que ficam a cargo do referido agente local.

E este processo, ajustado em termos a regular legalmente, que pode (e o
nosso entender deve) ser promovido pelo Estado, apoiando-se nas autarquias

e agentes locais, de forma que se va generalizando zona a zona conforme a

41 N3o as denomimando
como terras abandonadas
aLei n.° 62/2012, de 10

de Dezembro, diz que

serd «regulado por lei
prépria» todo o «processo
de reconhecimento da
situacdo de prédio sem
dono conhecido e que ndo
esteja a ser utilizado para
fins agricolas, florestais ou
silvopastoris e o registo de
prédio que seja reconhecido
enquanto tal».



42 A referida Lei n.° 62/2012,
que criou a Bolsa de Terras,
define um processo para a
identicacdo e classificacdo
destas terras como «prédio
sem dono conhecido» e
«enquanto ndo estiver
concluido o processo de
reconhecimentoy... «este
pode ser gerido pelo Estado
e disponibilizado na bolsa
de terras, aplicando-se o
disposto para a gestdo de
negociosy... (art.” 9.%).

43- Baseamo-nos na afirmagio
proferida pelo ex-secretdrio
de Estado do Ordenamento
do Territério e das Cidades,
Jodo Ferrio, que referiu,

em 2006, que «mais de 20%
do territdrio nacional ndo
tinha dono ou se tinha era
desconhecidoy, por ocasido
do langamento do Programa
Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério
(PNPOT) in revista Ingenium,
Janeiro/Fevereiro de 2009.
Afirmacdo do mesmo

teor é feita por «alguns
especialistas em fiscalidade
e ordenamento territorial
contactados pelo Expresso
[que] indicam que metade
do cadastro ristico do pais
continua por actualizars.

Por outro lado, e segundo

os mesmos especialistas,
cerca de um quinto do
territério nacional é de dono
desconhecido, o que significa
que, mesmo que o Estado
queira tributar esse «pedago
de pais», «nunca sabera

a quem enviar a factura».

Em http://expresso.sapo.
pt/receitas-fiscais-podem-
aumentar-com-atualizacao-
cadastral=f654309
#ixzz1ynfnfrdj, p. 16, e Didrio
de Noticias de 20 de Maio

de 2006.

«malha cadastral» atrds referida, auferindo das vantagens de ver realizada a
identificacdo predial, reduzindo os custos do cadastro, e estimulando local-
mente uma nova dinidmica de gestdo fundidria e, em alguns casos, o empar-
celamento funcional.

Em conclusio, em cada uma daquelas zonas de propriedade registavel deli-
mitadas pela rede territorial de dominio ptblico, depois de ter sido executado
o Cadastro Predial, ficara identificado, por exclusdo, um conjunto de parcelas
e espac¢os mais ou menos dispersos e alargados, que, ndo estando identificados
como prédios rusticos ou urbanos, sdo terras que, por ndo serem pertenca
de ninguém ou serem de dono desconhecido, pertencem ainda ao Estado,
nos termos da lei. Estas terras, como «coisas iméveis sem dono conhecido,
consideram-se do patriménio do Estado», como determina o artigo 1345 do
Céddigo Civil. Assim sendo, além de o Estado as dever assumir como patriménio
seu, registando-as como tal, deve fazé-lo com os procedimentos necessarios
para atender aos casos em que se venha a verificar direito de propriedade de
parte dessas terras por alguém. Mas, entretanto, cabe ao Estado assegurar a
gestdo destas terras, promovendo o seu uso por terceiros, designadamente, os
confinantes dessas terras (sugerimos noés)+.

Para esse efeito, essas parcelas de solo, depois de devidamente delimitadas
e caracterizadas, de modo que possam constituir prédios rusticos continuos,
deverio ser declaradas como omissas a4 matriz e serem nela inscritas, recebendo
um artigo. Apés esse processo, deverdo ser registadas tendo como titular o
Estado, representado pela Direccio-Geral do Patrimdnio, entidade a que cabe
conduzir este processo (ou pela entidade a que a lei venha a atribuir compe-
téncia para o efeito). Ndo conhecemos dados fundamentados que permitam
estimar, nesta fase pré-cadastro, a dimensdo global aproximada das terras sem
dono ou sem dono conhecido. Apenas a afirmacdo, seguramente fundamen-
tada, de Jodo Ferrio, ex-secretdrio de Estado do Ordenamento do Territdrio
e das Cidades, que em 2006 afirmou que «mais de 20% do territério nacional
ndo tinha dono ou se tinha era desconhecido»*, cuja base de sustentacio ndo
conseguimos encontrar. A ser verdade esta afirma¢do, mesmo admitindo que
cerca de metade sdo terras sem dono conhecido mas que este vird a aparecer
(e estard interessado em assumir a sua propriedade), ficaremos ainda assim
com cerca de 10% do territério de terras sem dono ou sem dono conhecido
ou interessado.

Serdo valores que nio sdo contraditados, antes serdo excedidos, pelas
informacdes colhidas em vérias das freguesias que foram alvo recente de
operacdes de levantamento de dados cadastrais. E matéria da maior relevincia

que passamos a abordar.



A reserva de terras disponiveis do Estado

O conjunto dessas terras dispersas sem dono ou sem dono conhecido, que
actualmente ninguém sabe quais sdo em concreto e qual a drea que tém, consti-
tui o que passaremos a designar como «Reserva Geral de Terras Disponiveis do
Estadoy, ou, abreviadamente, «Reserva de Terras Disponiveisy, & falta de nome
oficial. Constituirdo quase totalmente terras incultas risticas e ndo urbanas,
porque esses espagos serdo sempre muito limitados nos perimetros urbanos.

Ninguém sabe ao certo, mesmo em cada concelho, quais sdo e qual a area
que perfard o conjunto desses terrenos que constituem a reserva de terras dis-
poniveis, mas, como vimos, estima-se que sejam algo significativas em termos de
drea nos espagos rusticos incultos ou florestais, mormente nos concelhos e fre-
guesias mais despovoados. Serdo provavelmente muitas dreas de terrenos pouco
proveitosos, porque pedregosos ou em talude, mas a estas hdo-de adicionar-se
algumas terras melhores ou piores e muitos pequenos tractos de terreno junto
de boas terras de cultura ou florestadas, cujo vizinho nio desdenharia pagar por

elas alguma coisa, se 0 método fosse expedito e o preco pedido fosse razodvel.

A confirmar-se que a dimenséo das dreas de terras sem dono ou sem dono
conhecido sera da ordem de grandeza dos 10% do territdrio (sensivelmente
inferior ao valor atras referido, afirmado pelo ex-governante), estamos a falar
em algo entre os 500 mil e 1 milhdo de hectares de terras passiveis de serem
mobilizadas e tornadas disponiveis, muitas delas para fins essencialmente
silvopastoris. E muita terra!

A essa reserva de terras disponiveis pode o Estado (e mesmo as autarquias)
acrescentar os multiplos tractos de terrenos marginais as estradas e as infra-
-estruturas que foram promovidas ao longo dos anos, ou de trogos desactivados
de vias cujo tracado foi alterado, ou ainda de terras que passaram a posse do
Estado na sequéncia de processo judiciais ou por para ele terem ficado por
inexisténcia de herdeiros. Gerir estas parcelas dispersas e tituladas por vérias
entidades, de forma isolada, representa provavelmente mais encargos do que
proveitos, pelo que avisadamente a Administracdo vai deixando andar, tratando
apenas dos casos de maior dimensio e valor.

Mas se este conjunto fragmentado de terrenos publicos for junto ao
volume significativo de terras sem dono, comecamos a percepcionar que
toma forma um patrimoénio valioso, que pode até ser muito relevante. E todos
ganharemos em que esse «novoy patrimoénio publico seja gerido de forma activa
e directamente envolvida com a estruturacio fundidria local.

Mas convém precavermo-nos desde ji contra os interesses de concessio
agregada, em todo o pais ou na grande regido, que ja estamos a ver desenhar-se

e que tanto tem sido do agrado de quem nos tem governado.



A solugio exige algum cuidado na sua concepgéo e na sua montagem. Néo
se pode olhar sé para a receita publica a entrar e a rapidez de contabilizacdo
desta. Pelo contrario, a haver mais-valias, convém que caibam ao Estado e a
quem efectivamente gere ou passe a gerir a terra, porque a falta dessa gestdo
ja representa directa ou indirectamente um enorme encargo publico, que os
incéndios evidenciam, que sempre tenderd a agravar-se se ndo for acautelado.

No sentido de contribuir para uma solucdo para estas preocupagdes,
propomos no final desta obra uma forma muito concreta de encontrar um
caminho de solucdo para esta matéria, que pode permitir viabilizar novas
formas de mobilizar o uso da terra e a estruturacdo fundidria, com claras

vantagens para o Estado, além de impulsionar a execucdo do Cadastro.

O Cadastro como instrumento de gestio territorial

Ao terminar a ronda pelos preceitos legais que condicionam e envolvem a
propriedade rustica e o cadastro, falta ainda tratar de uma das funcdes essen-
ciais do Cadastro Predial do futuro, que ird ser a base estrutural da gestdo
fundidria e do ordenamento do territdrio. J4 vimos atrds o outro aspecto tam-
bém fundamental, que, no passado, deu origem ao Cadastro - a sua aplicagéo
na fiscalidade relativa aos prédios rusticos. Esta nova funcdo do Cadastro
como instrumento de gestdo e planeamento, essencialmente de cariz legal e
regulamentar, é hoje em dia a base omnipresente do licenciamento publico
indispensével ao exercicio de qualquer actividade.

O Cadastro Predial s6 lentamente se ird tornar (se continuar o arrasta-
mento da sua execugdo) um elemento estruturante das préximas geracSes dos
planos directores municipais e dos planos de pormenor, de modo que possa
revelar-se como uma base essencial da precisdo, consisténcia e operacionalidade
destes instrumentos de ordenamento territorial. Para essa arte, nos moldes em
que ¢é praticada entre nés e na falta de cadastro, ndo hd outro remédio sendo
bastarem as fotografias aéreas para fornecer aos técnicos a visdo possivel da
realidade actual do territdrio. Este deveria antes ser pensado (se pudesse contar
com a base cadastral) como uma malha de prédios com diferentes proprieta-
rios, interesses e vontades associados que sdo, afinal, a sua realidade altima.

No imediato, o Cadastro Predial ird ser essencialmente um instrumento
de gestdo de licengas e infra-estruturas e sé complementarmente de gestdo da
propriedade. E assim que vem sendo aplicado nos sistemas «paracadastrais»
ja existentes em varios municipios e em alguns departamentos centrais. Sdo
basicamente e na sua principal finalidade imediata instrumentos para licen-

ciamento publico e & gestdo dos usos do solo, fundamentais alias.



Efectivamente, para o licenciamento da plantagio de culturas agricolas
e florestais, sdo, hoje em dia, necessdrias autoriza¢des publicas que certificam
e controlam as condi¢Ses da sua instalagdo, confirmam a disponibilidade de
quotas autorizadas (a nivel nacional e comunitario) e servem também de base
ao controlo dos apoios ao investimento. Sdo o cerne de quase tudo o que se
tem alterado e valorizado no territério rastico nos altimos anos. Como néio
ha Cadastro Predial, multiplicam-se e repetem-se os instrumentos-base para
dar suporte a esses poderosos meios de controlo do Estado.

E o caso do Parceldrio (SIP - Sistema de Informacio Parcelar), gerido hoje
pelo IFAP - Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, que anual-
mente controla 1 a 1,5 mil milhSes de euros de apoios e ajudas comunitarias
e nacionais (em contraste com os referidos 8 milhées do IMI). Ndo havendo
Cadastro, o Ministério da Agricultura teve de construir, por obrigacdo comu-
nitdria e a partir de quase nada, todo um levantamento dos varios milhdes de
parcelas com culturas apoiadas e de muitas outros dados, como veremos mais
adiante. E a este SIP se ligam as dezenas de milhares de projectos técnicos
e candidaturas, todos suportados em levantamentos de campo, repetindo
vdrias vezes levantamentos de base que tanto trabalho e questitinculas pode-
riam poupar (sobre a quantificagdo das dreas, designadamente) se pudessem
apoiar-se numa base ortofotocartografica oficial, inica em todo o Pais, de que
o Cadastro seria uma das primeiras camadas de informacdo complementar.

Ha4 também o caso dos Inventdrios Vitivinicola e Olivicola, a que se junta
o Cadastro da Regido Demarcada do Douro e outros, que controlam as areas
efectivamente ocupadas com essas culturas e o cumprimento das normas
sectoriais e dos limites estabelecidos com a Unido Europeia. A estes se juntam
diversos outros inventarios ou simples levantamentos das areas rtsticas das
zonas varridas por incéndios florestais das expropriagdes, etc., que sdo didria
e minuciosamente analisados por centenas ou milhares de técnicos que muito
ganhariam em poder contar com uma directa e univoca informagéo cadastral.

Mas ha outros dominios de licenciamento e gestdo urbana, como sdo os
casos do edificado e das infra-estruturas a cargo dos municipios e de algumas
empresas concessiondrias, publicas e privadas, para as quais o Cadastro tem
um valor primordial. Com sistemas de informacdo e aplicacGes associados, o
Cadastro permitiria integrar informacdes e gerir territorialmente as nume-
rosas ocorréncias e actos administrativos dos respectivos processos. Na falta
de Cadastro, tém estas entidades de fazer executar repetidos levantamentos
para poderem gerir em termos eficazes esses processos e estruturas a seu cargo.

Finalmente, em relacdo aos particulares e a actividade econdémica, quem
também estd interessado no Cadastro é quem tem de comprar e vender ter-

ras ou quem quer saber onde ficam as terras que herdou e jd ndo sabe bem



onde ficam. Ou ainda as entidades que buscam saber com exactiddo os limi-
tes e proprietdrios das terras para nelas realizar projectos de edificagdes ou
infra-estruturas.

Como vemos, todas estas utilizacGes de ordenamento territorial e gestdo
fundidria transcendem em muito a relevancia fiscal do Cadastro Predial, espe-
cialmente quanto aos prédios rusticos. E sdo essas actividades que ddo corpo
ao essencial do uso do territdrio, que se quer gerido e ordenado em proveito

das populacdes locais e da economia nacional.



O Territorio - O seu uso e a Propriedade Rustica

Observar como se distribuem as diversas ocupaces pelo territério, estimando
as dreas destas, ou o uso e aproveitamento dos solos sdo componentes essenciais
da andlise da propriedade rdstica a que estamos a proceder. E o que vamos
examinar, quer quanto a situagdo actual, quer quanto a evolugéo histérica do
seu uso e posse, para nos ajudar a compreender a realidade que temos.

Apontamos depois alguns tépicos para uma brevissima andlise do mercado
fundidrio e dos problemas de gestdo dos prédios rusticos pelos proprietdrios.
Fé-lo-emos acendendo em cada tema apenas algumas luzes que incidem sobre
os aspectos que julgamos merecerem destaque.

Juntdmos uns quadros que, apesar de muito densos de informagdo (s6
para quem se interessar mais), cremos serem uUteis por nos darem uma visio
das diferentes realidades do Pais e permitirem quantificar dados e evolugdes.

Essa andlise sub-regional mais minuciosa permite, a quem queira aten-
tar nestes assuntos, outras constatagdes curiosas, designadamente quando se
comparam as situacdes do territdrio e da propriedade rudstica entre as varias
«terrasy, cujas usos e caracteristicas rusticas e paisagisticas sdo mais ou menos
homogéneas dentro delas, mas significativamente diversas quando confron-
tadas entre si.

Nesse sobrevoo das realidades regionais tomamos dois niveis de obser-
vagdo. Numa abordagem marcada pela nossa tradicdo e pelas grandes diferen-
ciagGes regionais que mais caracterizam a nossa realidade rural, adoptdmos a
divisdo por regiGes agrarias, que sdo, na nossa profusa e confusa divisdo admi-
nistrativa actual (regiGes, distritos, comarcas, etc.), a mais simples divisdo para
entender o territério. Traduzem uma visdo que, com ligeiros ajustamentos, se
vem mantendo desde o século XV. Para uma andlise mais pormenorizada, que
permita um olhar sobre as diferentes «terras» e realidades agroflorestais e pai-
sagisticas, em espagcos mais ou menos homogéneos, adoptamos as NUTS III#.

Como os principais meios de informacio de que vamos usar sio o Carta do
Uso e Ocupagio do Solo e o Inventdrio Florestal Nacional“, que ndo abrangem

as regides auténomas, limitaremos a nossa andlise ao continente.

44 NUTS ¢ asigla de
Nomenclatura das Unidades
Territoriais Estatisticas,
adoptada em todos os paises
da Unido Europeia, indo
desde o nivel | dos Estados
ou regides auténomas, ao I
das regides administrativas,
ao Il das regides
homogéneas (e sdo trinta

no Pais, mais cada regido
auténoma), a que se seguem
os concelhos e as freguesias.

45 A Cartado Uso e
Ocupagdo do Solo é da
responsabilidade da DGT
(ex-IGP) e o Inventdrio
Florestal Nacional do ICNF
(ex-DGF).



Vejamos, entdo, algumas notas de brevissima apreciagio do territério
rustico do continente portugués e das exploracdes e propriedades que o

aproveitam.

A Histoéria do territdrio rastico e sua populacio

O territdrio de Portugal é apenas o espago mais ocidental da Peninsula e da
Europa, que foi sendo ocupado e aproveitado pelos nossos antepassados, que
aqui chegaram e se comecaram a fixar hd largos milénios, em esforcos suces-
sivos e sempre continuados, passados de pais a filhos, chegaram pelos avéds e
pais & nossa posse.

Foi um processo lento de apropriacdo da terra que se iniciou hd alguns
milhares de anos, se acentuou na tltima meia duzia de séculos e que atingiu
o seu maximo, nio hoje, mas ha apenas duas ou trés geracdes, hd meia duazia
de décadas, no auge da civilizagdo rural, que j4 se extinguiu entre nds. Esse
processo terd levado um cento de geracGes, mas as ltimas trés ou quatro vidas
deixaram uma marca determinante nas terras que nos deixaram.

Crescendo e multiplicando-se em nimero e organizagdes, a capacidade
de intervencdo dos nossos antecessores foi-se desenvolvendo, aprendendo a
colher e tirar proveito da Natureza. Moldando a paisagem e afeicoando-se a
ela pelos tempos fora, até que, j4 muito perto de nds, as forcas de intervencdo
mecanizadas, rompendo a ligacdo e essa dimensdo bem humana das altera-
¢Oes, comecaram a gerar um enorme e quase descontrolado tecido urbano de
aglomerados por todo o Pais, que estendeu a sua teia de ligacGes vidrias entre
eles e foi esvaziando o rural subjacente. A malha da propriedade rdstica que
se pretende cadastrada € o resultado dessa lenta mas continua evolucio e, por
isso, é muito util relembrar como foi sendo gerada para a entender na sua
realidade actual, as dindmicas que a fizeram e os interesses que hoje motivam

a gestdo fundidria.

Uma breve visio geografica e histdrica do territério

Sem querer avancar em dominios que transcendem o dmbito deste trabalho,
cremos que se justifica uma breve visdo geografica e histérica do territério e
da formacdo dos prédios rusticos de que estamos tratando.

Nio faremos o percurso histérico, mas respigaremos dois ou trés excer-
tos e algumas conclusGes de quem maduramente estudou esta matéria e nos
deixou, em textos curtos, sinteses preciosas do seu trabalho. Perde-se natural-
mente a fundamentacdo e o contexto, que o leitor terd de buscar nos textos

origindrios, mas colhe-se o que mais directamente interessa a quem estd a



tratar do microcosmos dos prédios rusticos e seu cadastro e das propriedades

fundidrias em que estes se agregam.

Na fase final de expansdo demogréfica e da consolidagdo social e urbana que
antecedeu o fim da civilizacdo rural, antevendo o finar do Império que se
seguiria, repensar Portugal continental e insular e as suas realidades mobili-
zou mentes privilegiadas de leitura incontornavel. Orlando Ribeiro estudou
profundamente estas realidades e andlises, que magistralmente condensou no
seu Portugal , o Mediterrdneo e o Atldntico. No préprio titulo ja vai todo o con-
ceito a reter, ou como seria mais tarde sintetizado de forma lapidar: «Portugal
é mediterrdnico por natureza e atlintico por posi¢do“.»

Este enquadramento geografico e climatérico vai condicionar o nosso
coberto vegetal e as culturas que justificam as nossas propriedades rusticas,
na sua variada extenséo, tecendo paisagens que se diferenciam em cada uma
das nossas «terras» ou regides tradicionais. Do norte atlintico a costa sul, ja
quase de feicdo mediterrinica, as variagdes regionais sdo flagrantes. Agrupam-se
estas, no dizer de Orlando Ribeiro, em «conjuntos mais vastos reunidos numa
tonalidade comum, devida geralmente a situagio e ao climay.

E prossegue: «<Tendo-se que dividir Portugal de este modo, as unida-
des principais serdo determinadas por este contraste entre as influéncias
mediterrinicas e as atldnticas e, dentro de ambas, pela sua atenuacdo com o
afastamento do litoral. O Norte atlintico, o Norte transmontano e o Sul sdo
as divisdes fundamentais da terra portuguesa. Ao entrelacar de influéncias
mediterrdnicas e atlinticas, consequéncia da posicéo, se deve a dualidade
do territério portugués. Grosso modo, podem opor-se o Norte e o Sul. Mas a
andlise dos elementos da paisagem e da economia regional mostra-nos uma
articulacdo mais complexa: aspectos mediterrdneos que se insinuam, ao longo
dos vales e das baixas, até ao coracio de Trds-os-Montes; tracos de fisionomia
atlintica, dominantes até ao Mondego interior, que voltam, em recorréncias
episddicas e ainda se deixam ver na mais alta Serra Algarvia. Os elementos
essenciais da geografia portuguesa tém assim muitas vezes um tracado em
viés e o territdrio escapa a uma simples divisdo em Norte e Sul e, mais ainda,
em faixas grosseiramente paralelas ao litoral*’.»

«A accido do homem teve larga parte ao atenuar destes contrastes.
O estudo da vegetacdo espontinea, a reconstituicdo das paisagens primitivas
e os vestigios da economia pré-romana mostram uma oposicdo muito mais
marcada entre as duas metades do Pais*.» Além do contexto geogréfico, é,

pois, também no percurso histérico que a realidade da propriedade rustica

46. Pequito Rebelo - 1929:
A Terra Portuguesa.

47-Tradugdo nossa de texto
castelhano de Orlando
Ribeiro, retirado de Alegria,
M. Fernanda et al. - 1990:
«Norte/Sul e Litoral Interior:
Duas Divisdes Dicotémicas
de Portugalw; Finisterra XXV,
49, Lisboa; p. 12.

48 Ribeiro, Orlando - 1943:
Portugal , o Mediterrdneo e
o Atldntico, Ed. S& da Costa,
1987, p. 165.



actual tem de ser observada para compreender as razdes da sua multiface-

tada composicdo.

Momentos marcantes da estrutura fundidria e da propriedade

Para circunscrever a breves paginas a observagdo do percurso que sofreu a
evolugdo da propriedade rustica, escolhemos breves imagens de trés momentos
histéricos marcantes da nossa histdria fundidria: as villas instituidas pela admi-
nistracdo romana ha dois mil anos, os forais concelhios e a senhorializacio do
territdrio do interior e a desamortizacio das terras senhoriais e eclesidsticas
que marcaram o século XIX.

Estas fases espelham bem, cada uma a seu modo, o essencial do ponto
de partida origindrio da nossa estrutura fundidria em cada uma daquelas trés
grandes divisdes do Pais:

« 0 Norte atlantico, que vai do Minho ao Vouga, de natureza e demografia

pujantes, entremeado de baixas e montes, propenso a realidades diversas

e ao pequeno senhorio, desde muito cedo, ai instalado;

« o Interior norte e centro, cujo povoamento e granjeio mais esforcado

sempre exigiram, ou colheram, do dinamismo das comunidades milenares

arreigadas as suas pequenas autonomias, que os primeiros reis confir-
maram e multiplicaram em forais e com que se conciliaram os senhores
dominiais, quando os segundos e terceiros filhos ja ndo cabiam no Entre

Douro e Minho;

o e 0 Sul mediterranico e latifundidrio, cuja planura, facil acesso e necessi-

dade de pousios prolongados entre as culturas desde sempre favoreceram

a extensdo dos dominios, que, tendo mudado de méo, ainda hoje se con-

servam na sua esséncia como grandes propriedades, geridas localmente

por representantes de senhores residentes na capital ou nas cidades.

Cada uma destas realidades e modos de gerir a propriedade levou a estru-
turas fundidrias diversas, entremeadas de grandes e pequenas propriedades
especialmente nas orlas dos aglomerados, que as familias proprietarias se
esforcaram por manter de geracdo em geracdo, como principal meio de ren-
dimento e sustentdculo do nivel de vida que haviam alcancado. Serdo trés
enquadramentos que, como é 6bvio, ndo esgotam a realidade do Pais - caso
das nossas ilhas, do litoral algarvio ou das hortas saloias em volta de Lisboa
-, mas que explicam muito do que se passa na estrutura fundidria em muitas

outras zonas de marcada influéncia rural.



Para entender o territério nortenho e a propriedade fundidria que hoje o reta-
lha, ndo ha melhor do que ir buscar a mintcia do estudo de Alberto Sampaio
em As Villas no Norte de Portugal, que se aplica a todo o norte atlantico do
entre Minho e Vouga®. O que ai expressa resulta de profundos estudos dos
documentos histéricos e das realidades actuais do seu tempo, o que lhe per-
mitiu alcancar «conclusdes que tém permanecido validas e estdo presentes em
obras de gedgrafos e historiadores contemporaneos». O que aquele descreve
ao analisar a extensdo e composi¢do das origindrias villae romanas de ha dois
milénios, cujos tragos origindrios ainda sdo patentes em muitos recantos (e que
ainda vivemos, ha umas décadas), explica o essencial da complexa estrutura
fundidria do minifundio e pode ser instrumento valioso para entender a pro-
priedade que importa cadastrar.

Por isso, ainda que extensa, se justifica a transcri¢do, quando diz: «as antigas
superficies agrarias sdo ainda na maior parte visiveis: as relacées de parentesco
e amizade que se estabeleceram durante séculos entre os cultivadores de cada
uma nio permitiram o desaparecimento das demarcagGes primitivas; fracciona-
das e deixando de ser o dominium de um tnico individuo, as vilas ndo perderam
por isso a sua individualidade histérica; o tempo tinha-lhes dado coesdo moral
necessaria para persistirem como nucleos sociais, apesar de todas as transforma-
¢Oes juridicas. [...] Por isso que as vilas, quando se deu a sua desmembragcio, se
converteram em freguesias e lugares, cujas superficies sdo aproximadamente as
mesmas, ndo é dificil avaliar na generalidade a extensdo que tiveram na primitiva;
a grandissima propriedade nunca excedeu aqui certos limites, misturando-se
alids com a grande e a média e em todas logo apareceu a pequena cultura; [...]
portanto a drea maxima devia regular pela freguesia actual; a minima foi muitas
vezes inferior a do prédio rural provinciano dos nossos dias, um pouco espacoso.
E assim a freguesia rural - molécula fundamental da sociedade portuguesa, foi
uma criagdo espontinea popular, nascida das relagdes seculares entre os culti-
vadores dos mesmos prédios ou vizinhos, remontando ao tempo em que Roma
ensinou aos habitantes das cividades as suas leis e a sua civilizacdo.»

E mais adiante, analisando agora ja o retalho dos prédios, acrescenta: «pode-
mos fazer agora uma ideia muito aproximada, como estavam distribuidas as
culturas dentro das vilas no seu estado de completo desenvolvimento. Em cada
uma demarcam-se os casais de modo a partilharem todos das diferentes quali-
dades de terrenos que ele continha, embora ficassem constituidos por glebas
descontinuas, pois assim podia dar-se a cada familia uma drea que as sustentasse
nas multiplas necessidades da vida; é esta ainda a regra geral para os casais exis-
tentes. A parte do chefe sujeitou-se & mesma norma [...] visto ndo encontrarmos

hoje nas freguesias extensdes tipicas, diversas essencialmente das subunidades».

49-Seguem-se extractos de
Sampaio, Alberto - 1923:
As Villas no Norte de Portugal,
com base na edicdo inicial
de 1923; Ed. Documenta
Histérica; 1979; nota do
prefacio p. xxiil e a seguir
da obra pp. 65 e 95. Para
manter a unidade do
conjunto da sua andlise,
Alberto Sampaio opta por
confinar a sua visdo ao
entre Minho e Vouga, ndo
seguindo até ao Mondego
para ndo comprometer essa
unidade.



Adaptando-se a pequena compartimentacdo do terreno e da paisagem,
bem diferente das regiGes mais planas, o povoamento rural, que se foi aden-
sando, colheu tudo o que podia colher destas terras férteis. «As planas e enxu-
tas de facil cultivo (agros, agras) foram destinadas aos cereais; alternando-se
anualmente, os de Verdo com os de Inverno; junto das nascentes ficavam
os linhares (linares) que davam o bragal; nos sitios mais secos e abrigados as
vinhas (vineas, vineales), formadas de vides trepadeiras encostadas as arvores,
ou mais geralmente arbustos baixos; intermeados com elas os pomares (puma-
res) aproximando-se todavia das casas; junto das quais estavam as cortinhas e
as hortas; aqui e ali os soutos (saltus) de castanheiros, que hd cinquenta anos
ainda dominavam a paisagem; nos locais altos e pedregosos, pouco férteis,
as bougas (bauzas, bustelos) que forneciam o mato para a cama dos animais e
a lenha; nos fundos os lameiros (pascua, paduales), destinados a pastagem e
sustentacdo dos gados no Estio. Ao lado dos terrenos que o senhor reservava
exclusivamente para si e para cada casal, estavam os de logradouro comum - os
comunais, onde todos os moradores da vila podiam pastorear o gado, cortar
mato e lenha para os usos domésticos. As casas [...] viam-se agrupadas em lugares
e dominadas pelo palatium, que representava o governo deste pequeno mundo.
Se suprimirmos o mais, cuja introdugio ¢ do tempo portugués, e em volta das
glebas lavradias, a orla das uveiras, que antes eram macieiras ou outras arvores
de fruto, se substituirmos o campanario pelo paco era tudo quase como hoje,
com menos populacdo, manchas sem culturas um pouco mais extensas, mas
em todo o caso o aspecto ndo mudaria muito.»

E uma forma de compreender a razdo origindria do miniféindio, para
perceber a légica da retalhada e partilhada propriedade destas zonas norte-
-atlanticas. E desde logo se entendem muitos dos topénimos rurais mais
comuns! Se a esta visdo interpretativa da realidade dos prédios rusticos de
entdo, a data do texto de 1923, juntarmos mais duas ou trés gera¢Ses de partilha
e freccionamento da propriedade e de éxodo e abandono rural, ndo estaremos
muito longe daquilo que vemos no campo. E talvez isso nos ajude a entender

a realidade predial que havemos de cadastrar para melhor gerir.

O povoamento do interior transmontano e beirdo foi mais dificil pela secura
do clima e a fertilidade menor das terras. Ai estavam instaladas, desde muito
cedo, comunidades de povos originariamente celtiberos, mas depois matizados
pelas varias fixacdes de invasores, em que a influéncia judaica se viria também

a evidenciar.



Essas comunidades ai se mantiveram ciosas das suas tradicdes e terras
comunitérias, com que os reis e os senhores foram aprendendo a lidar. O pro-
cesso da reconquista cristd levara os primeiros reis a atribuir em recompensa
vastos senhorios dessas terras aos nobres que com os seus homens os ajudaram
na conquista. Mas, ainda assim, eram vastas as zonas sobrantes, de dominio
real, cuja ocupacio e aproveitamento fundidrio importava promover. Citando
J. Mattoso: «A instalacdo das comarcas, cada uma delas com uma estrutura
administrativa, representa uma fase avancada da lenta tomada de posse da
provincia pela maquina do Estado. Esta tinha comecado com a senhorializacdo
ducentista das instituicGes em favor da Coroa, nos lugares deixados livres dos
poderes dos nobres e eclesidsticos feudais. Ocupou-se, logo a seguir, no tempo
de D. Dinis, de dotar a fronteira e alguns lugares interiores de fortes castelos
onde estacionavam as guarnicdes controladas pelo rei, mesmo quando eram
constituidas por vizinhos dos concelhos a que o mesmo rei e seu pai deram
foral.» «Os forais exprimiam da parte do rei o compromisso de respeitar as
principais liberdades das comunidades capazes de eleger os seus magistrados
na condi¢io de reconhecerem a sua soberania, pagarem alguns foros e admi-
tirem a presenca do alcaide nomeado pela Coroa.»*°

Um dos direitos mais relevantes que ao rei cabia conceder era o de realizar
feiras, outorgando privilégios e isenc¢Ses especiais, mas cabia aos concelhos
definir onde e quando elas se realizavam. Em quase metade dos casos estas
beneficiaram as terras do interior beirdo e transmontano. «Numa época em que
quase toda a populacio vivia curvada sobre a terra, o instinto de sociabilidade
inerente a todo o homem deve ter encontrado nessas reunides a inica forma
de se expandirs.» E elas representaram um novo ganho econémico, que vem
complementar a quase exclusiva dependéncia dos produtos da terra, cujas
melhores por¢Ses cada vez mais estdo confinadas, & medida que crescem os
interessados na sua posse ou dominio.

Por todo o interior, quase todas vilas de alguma importincia tiveram foral.
Escudando-se na autoridade monarquica que se organiza, as comunidades
locais tém de se haver com os detentores da autoridade senhorial. «<O poder
dominante do espaco da provincia estd na mio de algumas das melhores fami-
lias do reino [..] e do grande nimero de linhagens secunddrias que gravitam
a sua volta.» B frequente a jurisdi¢io da Coroa ndo abranger metade das vilas
das comarcas, que os senhores mantém sob o seu poder directo°.

Estas realidades esclarecem a forma como o dominio da terra em Portugal
foi, desde entido e durante séculos, da Coroa, destas familias senhoriais e suas
casas titulares, detidas em geral pela primeira nobreza do reino e por fidalgos
de nobreza local que dela descendia por via colateral ou bastarda. Mas «seria

ilusdo pensar que o facto de a maioria destes titulares usarem os nomes dos seus

50 Mattoso, José et al. —
2010: Portugal - O Sabor da
Terra; pp. 171,172 e 174.

51 Rau, Virginia - 1982:
Feiras Medievais Portuguesas
— subsidios para o seu estudo.
Editorial Presenca, Lisboa;
p. 53; das 91 feiras medievais
referidas, 42 localizavam-se
nestas regiGes.
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principais dominios em Trds-os-Montes ou nas Beiras (duques de Braganca,
marqueses de Vila Real, condes de Vimioso, senhores de Murca, senhores de
Vila Flor) significava que viviam normalmente nos seus dominios, [...] A maior
parte fez carreira na corte, no ultramar [..] ou em missdes diplomadticas e
militares, afirmando o seu poder territorial com os belos paldcios que ainda
hoje engrandecem a capital»s2

Nio se pode falar da posse da terra em Portugal sem se falar dessas fami-
lias, que dominaram as terras com os seus pagos, quintas e solares, em boa parte
construidos e sustentados com o dinheiro do Brasil, enquanto este durou e
permitiu engrandecer as suas terras. Essas propriedades divididas pelos seus
descendentes ainda hoje se destacam, mas de forma ja muito desagregada e
partilhada, representando ainda algumas das melhores partes da posse e da

propriedade da terra na metade norte de Portugal.

A realidade fundidria era muito diferente no Sul do Pais. A actividade eco-
ndémica centrava-se nas cidades, abastecidas pelas hortas dos arredores, onde
a propriedade era também pequena. Mas além destas ficavam largas por¢des
de terrenos incultos entre as urbes. Parece que parte destes terd sido «apro-
priada através do sistema das sesmarias e, também, do aforamento de grandes
extensOes de terra cedida pelas ordens militares. Assim se terd constituido a
moldura das herdades alentejanas que, a partir dos finais da Idade Média e do
inicio do século XVI, adquiriu um enorme estabilidade, pois permaneceu sem
grandes alteracGes até ao século XX, protegida contra divisGes pela vinculacio
(constituigdo de morgados ou amortizagio eclesidstica) e contra partilhas pelo
sistema de quinhdes (que dividiam o rendimento da propriedade néo vinculada
entre herdeiros, sem a parcelarem)»3.

Por isso, o arrendamento rural assumiu no Alentejo uma importincia que
nio tinha no resto do Pais, especialmente no final do Antigo Regime, «como
umas das expressdes do rentismo» (directo ou através de feitores, limitando-se
os donatdrios a nada fazer sendo receberem rendas) e se tornou aqui «uma das
formas mais generalizadas do acesso A terra, ou seja, de organizar as lavouras.
Separou os rendeiros gerais, os especuladores das rendas, dos verdadeiros
lavradores-rendeiros, e validou para a época a visdo de que [..] o lavrador tipico
alentejano ¢é o lavrador rendeiro». A grande propriedade proporcionou aqui
uma «relagdo muito estreita entre a organizacdo territorial das lavouras, as
aquisicdes e os arrendamentos fundidrios, sendo notdria a tendéncia para arren-

dar e/ou comprar herdades contiguas as unidades originais da exploragdo»>.



O minucioso trabalho de Hélder A. Fonseca sobre as herdades do concelho
de Evora, nos séculos XVIII e XIX, permite evidenciar a mudanga radical que
entdo se opera na titularidade da propriedade até entdo detida pelos titulares
nobres e institucionais, dinamizada pelos lavradores-rendeiros. O graficos da
Figura 3 expressa de forma clara a profunda transformacio que entfo se dd na

propriedade das terras em Evora, como um pouco por todo o Pais.

A evolucio dos tipos de proprietarios de herdades no concelho de Evora,
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Embora em grau menor consoante a relevincia das terras vinculadas, o
processo terd ocorrido um pouco por todo Pais, numa tendéncia j4 iniciada
no final do Antigo Regime, mas a que o Liberalismo, com «a consequente
desvinculacdo e desamortizacdo civil e eclesidstica», ird dar outra dimensdo e
relevo na sociedade de entéo.

Alterando os critérios de avaliacdo social e eliminando ou matizando
muitos dos estatutos e privilégios tradicionais, a revolucdo constitucional vai
assentar num novo peso e relevancia social dos efectivos possuidores da terra.

Efectivamente, «<uma das pedras angulares do sistema politico-consti-
tucional nascido dos liberalismos oitocentistas ¢ a figura do cidaddo activo
masculino adulto, simbolizada pelo direito de voto, outorgado de acordo
com critérios censitdrios e (supletivamente) capacitdrios, que instituem uma
clivagem classista fundada nos niveis de riqueza e de cultura (medida pela
instruciio formal) dos individuos e dos grupos. E com base no nivel tributdrio,
expresso pelos impostos pagos pessoalmente, que se afere a elegibilidade do
cidaddo, se calculam os votos que lhe cabem, mas também a nomeacéo para
determinadas funcdes ligadas & administracdo publica liberal». E é ai que vai
nascer a relevincia e importancia das matrizes e do Cadastro.

As trés imagens que acabamos de apresentar de trés momentos distintos

da nossa evolugdo histdrica facilitam a compreensdo da evolucdo da estrutura

55-Elaboramos nés o gréfico
a partir dos dados de
Fonseca do cit. p. 196. Os
dados de base abrangeram
«os titulares de cerca de
70% das unidades e 75% da
area total ocupada pelas
herdades no concelho

de Evora em 1870»,
correspondentes a 364
propriedades com 95 116 ha
de 172 proprietdrios.

«Nobres»
Prop. Institucionais

Outros Proprietdrios
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fundidria, da posse da terra, e titularidade da propriedade que se foi alterando

ao longo dos tempos um pouco por todo o Pais.

A posse de terra através dos tempos

A apropriacgdo da terra foi um processo lento e progressivo, com significativas
variagOes regionais e mutagdes organizativas no percurso da nossa Histéria.

O estabelecimento da propriedade, da compartimentacdo do solo e do
sistema de culturas que hoje caracterizam as diferentes regides do nosso ter-
ritério sdo o resultado da interac¢do continuada entre os poderes dominantes
e avontade e capacidade de fazer dos homens (e mulheres) ai residentes, que
usam ou querem usar a terra, ou que a isso sdo obrigados para a sua subsisténcia.
Esse labor - lavrador, demarcador ou construtivo - foi sempre condicionado
pelo exercicio do poder dominante em cada época.

A propriedade caracteriza-se pelos dois lados da mesma moeda - o domi-
nio e o uso —, sem um nio hd o outro. Mas nem sempre andaram ligados. Se
nos primdrdios s6 a capacidade para adaptar e aproveitar directamente a
Natureza impunha a conjugacido dessas duas vertentes, ao longo do percurso
da nossa Histéria andaram quase sempre separados e foi sé com a instituicdo
do liberalismo que se voltaram a juntars‘.

De bem pouco importa ter grandes dominios, se ndo se dispuser de quem
labore a terra e aproveite os seus recursos. Dai que seja fundamental atrair
e fixar gentes que executem esse trabalho ou de quem promova, de forma
organizada, que outros o facam. Foi exactamente isso que foram fazendo os
sucessivos povoadores ao longo da nossa Histéria — desde os romanos aos
senhorios medievais, dos reis povoadores aos donatdrios da terra, dos latifun-
didrios as empresas e exploracdes agricolas da actualidade.

Foi decisiva a relevincia da organizag¢do romana na promocio do aprovei-
tamento dos melhores terrenos agricolas, como ja vimos, fixando populacdes
rurais que tivessem condi¢Ses para pagar o seu tributo, acatando o dominio
imperial, e, através das villas, dando-lhes a matriz inicial que havia de redundar
na paréquia ou freguesia. Assim, por necessidades de interajuda ou defesa,
quando as invasdes ou instalagSes de povos germénicos (vindalos, alanos,
suevos e visigodos) se sucederam ou, porque assim impunha o novo senhor das
terras, as populacdes foram-se agregando em pequenas aldeias, que visigodos e
suevos ajudaram a organizar, reforcando a importancia da terra como «riqueza
maxima da gente»*’. Faziam-no quase sempre buscando amparo e unido em
torno da capela ou da igreja, que representou através dos séculos um papel

singular de agregacéo e organizacio das populagdes.



Apesar de pacificas possuidoras e «laboradoras» da terra, as populacSes
mais directamente ligadas a ela foram por muitas e variadas vezes, ao longo
da Histéria, conquistadas, saqueadas e espoliadas, mas a tendéncia geral foi
quase sempre o regresso as suas leiras, acatando a mudancga do senhor de cada
dominio, prosseguindo os trabalhos do campo para assegurar a subsisténcia.

Na Peninsula, a imparavel e agressiva invasdo do Isldo, cuja arma principal
foi o cavalo veloz, terd levado a um ermamento ou abandono das terras cultiva-
das e de muitas povoagdes que se terd prolongado muito. Mas deixou-nos como
legado a variedade horticola e fruteira de que hoje usufruimos, as técnicas de
regadio da nora ao canal de rega, enriquecendo as culturas e o uso mais intensivo
das terras férteis, dando incremento s hortas em redor das cidades®.

Foi, pois, sobre um espaco considerado quase como desocupado que se
lancou a reconquista cristd ao sul do Douro, conduzida pelos novos reinos
peninsulares de que ha-de resultar Portugal. Foram estes que se apropriaram
do dominio senhorial sobre essas extensdes despovoadas e quase sem uso
agricola na maior parte delas. No processo da reconquista essas terras foram
repartidas entre os conquistadores, revertendo a maior parte para a Coroa,
reproduzindo o sistema juridico institucional de onde partiam. Os reis seguin-
tes viriam a entregar o senhorio de outras boas partes delas, em doagées ou
concessdes, para remunerar servicos e favores, mais tarde acompanhados com
titulos nobilidrquicos®.

Assim, desde cedo se instalou e foi bem evidente a separacio entre a
propriedade ou poder senhorial e jurisdicional sobre as terras e a posse ou
directo uso e exploracdo da terra, exercida pelas populacdes locais. A estas
populacSes coube desbravar os matagais, secar os pAntanos e arrotear as terras
através dos tempos, rompendo e mantendo os caminhos na feicdo que ainda
hoje lhes conhecemos (além das obrigagSes militares que lhes impunham). Por
seu lado, foram os donatdrios que enquadraram a instalacdo desses homens
nos seus dominios, umas vezes de forma activa, atraindo e fixando populacGes
a troco de alguns direitos de autonomia, outras vezes explorando meramente
as populagGes ja instaladas, impondo-lhes tributos, rendas e obrigacdes a troco
de protecgdo ou de mero sossego quanto a exigéncia de mais impostos.

No entanto, os novos titulares das terras ou senhorios deviam promover
o seu aproveitamento cultural e o arroteamento de novas leiras ou herdades,
engrossando a produgio agricola. Mas nem sempre isso aconteceu.

Também os mosteiros, da Igreja e das ordens religiosas, «alcangaram por
compra ou doagéo e heranca dos professos, bens territoriais muito grandes»®.
Estas terras ficavam perpetuamente na posse das instituicSes religiosas, ndo
podendo ser alienadas (ficando assim «amortizadasy), o que, através dos tem-

pos, foi fazendo engrandecer de forma desmesurada o seu patrimdnio, vindo

58 Curiosamente, os
exércitos maometanos
ter-nos-do deixado também
muitos judeus, que fizeram
instalar como estrutura
econémico-financeira da
estratégia mugulmana, em
areas onde a ocupagio e

a exploragdo eram menos
intensivas (vide prefacio de
Maria José Trindade; p. XXVI
a obra cit. de Alberto
Sampaio).
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tardia, sendo inaugurada
pelos reis de Avis. Existiam
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em 1820 e 127 em 1832.
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P- 45.
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a provocar no século XIX a extingdo das ordens religiosas e o processo de
«desamortizacdo» dos bens nacionalizados para a sua alienacdo a privados.
S&o estes processos que foram sendo desencadeados, um pouco por todo
o Pais, que vdo dando corpo 4 lenta mas progressiva assunc¢io de direitos de
propriedade por aqueles que efectivamente asseguram a sua posse e uso, a

qual s6 serd oficialmente reconhecida no século XIX.

O regime senhorial em que assenta este movimento de coloniza¢do e apropria-
¢éo das terras, que presidiu a formacédo de Portugal, vai estender-se até ao final
do século XVIII. A partir do liberalismo constitucional este quadro juridico
serd alterado por vdrias vezes, num processo que se arrastou, até redundar no
sistema de uso, posse e propriedade da terra actualmente vigente.

O modelo de organizacdo senhorial assenta no pressuposto medieval
de que ndo pode haver terra, nem homem, sem senhor, fundamentando-se
no principio de que «a posse de um territério estavam agregados poderes
juridico-politicos, ou seja, o exercicio de direitos de cardcter publico como
a administracdo da justica, arrecadagdo de direitos fiscais e a organizacéo
militar». Nestes termos, além de proprietdrios, os titulares da terra, desde
que fossem reconhecidos como poderosos, eram também «senhores». A pro-
priedade ndo era pois um direito essencialmente privado, na concepcio que
s6 assumird no século XIX®.

A posse, uso e exploracido da propriedade foram, pois, em boa parte asse-
gurados durante largos séculos por uma forma contratual j4 extinta, mas que
perdurou quase até aos nossos dias — a enfiteuse, aforamento ou emprazamento.

Dizia-se dar «de prazo, que significava contrato, ou de emprazamento,
quando o senhor do terreno dava uma parte dele a quem o cultivasse, rece-
bendo certo prémio ou renda anual, transferindo porém o dominio directo
desta porcdo assim emprazada para o cultivador (enfiteuta), que, pelo tal
contrato, prazo ou emprazamento, a fazia inteiramente sua, conservando o
senhor para si o dominio directo. Estes aforamentos principiaram por um
ano, depois por vida do colono e finalmente por trés vidas, como se evidencia
pelos nossos antigos documentos»®. A enfiteuse é o mais amplo direito real
sobre coisa imével alheia, pois «o enfiteuta goza da terra como se fosse seu
proprietério, desde que preserve a sua substincia®, tornando-se vantajosa
por permitir usufruir quase totalmente dela sem os encargos da sua plena
aquisicdo». A enfiteuse s6 foi totalmente extinta em 1976%.

A par com o arrendamento, dando por renda uma parte da producio ou

o seu valor de venda, «a enfiteuse foi amplamente usada pelos municipios,



os mosteiros e igrejas para valorizarem os seus bens territoriais, mas também
pelos senhores donatdrios para instalarem ou restaurarem a cultura das suas
terras tornadas incultas por falta de rendeiros que as cultivassem» e, muitas
vezes, assim teriam ficado se assim ndo fosse.

Com o evoluir destes processos e a extin¢do dos aforamentos, a gestdo
dos patrimoénios fundidrios constituidos por estas propriedades passou a ser
assegurada de formas diversas, mas que, «<numa aproximacio muito esquematica
e meramente indicativay, caird dentro dos seguintes pardmetros:

« as matas eram exploradas directamente;

« 0s olivais e as drvores de fruto eram também frequentemente explorados

por conta prépria, embora em algumas regides prevalecesse o arrenda-

mento e a parceria;

« a vinha, geralmente, era dada de parceria, como na regido dos vinhos

verdes, ou explorada directamente;

« nas terras de semeadura impunha-se o arrendamento e a parceria e nos

casos em que havia conta prépria esta verificava-se, predominantemente,

em manchas integradas na quinta mais préxima da sede (casa-mie) do

patrimonio fundidrio».

E, assim, buscando lucros das producdes, assumindo a gestdo directa e
recorrendo ao trabalho assalariado, ou mais passivamente, recebendo os pro-
prietdrios «rendas e quotas de parceria, se foi e continua exercendo a posse

e a fruicdo dos direitos da propriedade rustica em Portugal.

O povoamento e a populacio rural no territério

No universo urbanizado em que hoje vivemos, temos por vezes dificuldade
em imaginar outro mundo quase integralmente rural, que nos antecedeu e
que muitos de nés ainda conhecemos. Foi esse mundo que fez a propriedade
rustica actual, que nés herdamos e que hoje nos cabe gerir e cadastrar.

A populagio do Pais foi crescendo muito lentamente ao longo dos tempos,
sujeita por vezes a perdas significativas, aglomerando-se naturalmente junto
das terras mais férteis, nos largos milhares de lugares em que se foi fixando. S6
entrou em declarado crescimento no dealbar do século XX, quando o surto e
generalizagdo das técnicas sanitdrias, agrdrias, dos transportes, etc., permitiram
um desenvolvimento e crescimento demografico nunca antes alcancados. No
auge da ocupacdo rural do territério, na fase de relancamento que se seguiu a
Segunda Grande Guerra, haveria no continente cerca de 13 mil lugares com
mais de 100 residentes, mas néo chegariam a mil os que tinham mais de 1000

habitantes®.

65 N3o dispondo das
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Até ha cerca de cem anos, a ruralidade imperava fora de Lisboa e do Porto,
onde viviam apenas 10% a 15% da populacdo do continente. As demais cidades
mantiveram-se sempre como pequenos nucleos urbanos de alguns poucos
milhares de habitantes, fortemente ligadas ao mundo rural envolvente, das
quais trés teriam entre 10 mil e 20 mil habitantes.

Todos os demais aglomerados urbanos, além das aldeias e pequenas sedes
de concelho, mesmo com o titulo de cidade (e eram 32 até 1950), ndo passaram
da casa dos 4 a 10 mil habitantes (salvo Leiria, Pinhel e Miranda, que eram
menores), com uma dimensdo que podemos imaginar aproximada das actuais
vilas do interior. As poucas cidades com populacSes acima da dezena de milha-
res de habitantes ndo passavam dos vinte mil residentes. Ainda em 1864 eram
pouco maiores do que isso as cidades de Braga (16,9 mil), de Coimbra (11,6
mil) e de Setabal (11,7 mil), a que se juntavam, nas ilhas, as cidades de Ponta
Delgada (14,1 mil) e de Angra (11,2 mil). S6 a partir dos anos 50 do século XX,
com o forte crescimento demografico e o adensar da industrializacdo e dos
servicos associados, estas mesmas cidades (Settbal, Coimbra e Braga) come-
caram a crescer acima dos 30 ou 40 mil habitantes.

Até ao fim de Oitocentos, as pequenas cidades e vilas do Pais eram aglo-
merados que estruturavam o territorio rural, onde se concentravam os «Poderes
e a Administracdo». Ai estavam os servicos (com realce para as institui¢cdes
religiosas), o comércio e a pequena industria de entfo e, em alguns casos, os
transportes fluviais (e s6 mais tarde os ferrovidrios), que os restantes eram de
traccdo animal, de base rastica. Seria um meio urbano onde quase todos se
conheciam ainda, pelo menos de vista, deslocando-se sempre a pé ou alguns a
cavalo, vivendo em ligacdo directa com a produgéo da terra dos seus quintais
e quintas, ou, mais além, das propriedades de onde regularmente recebiam
boa parte dos seus alimentos e rendas.

Assim, até ha poucas décadas, foi sempre destacada a dominéncia da terra
e do mundo rural no emprego, na populagdo activa e nos rendimentos das
populacdes. Quase dois tercos da populacio activa trabalhavam na agricultura
(mais de 60%). A redugdo desta domindncia do sector agricola iniciou-se no
periodo entre as guerras, em resultado do crescimento dos demais sectores, mas
representava ainda, entéo, metade do emprego. «A populacio activa agricola
atingiu, em 1950, mais de 1,5 milhdes de pessoas, o que correspondia a um
acréscimo de 300 000 nos ultimos vinte anos e de cerca de 100 000 na década
de 40°%.» Representava 48% da populacio activa total, que se foi reduzindo
fortemente a partir dai, sendo apenas 10% em 1991. Pode dizer-se que, hoje, a
populagdo activa agricola ocupard menos de um vigésimo dos nossos activos

ou 4% da populacdo empregada.



Impde-se, pois, destacar que a regressdo demografica é um dado irrefutdvel
nas dreas rurais, onde é dominante a actividade agricola e florestal (incluindo
nesta as populacdes das pequenas vilas que a servem). E uma tendéncia que vai
continuar, mesmo que se deva dizer que nos faltam também cidades dinimicas
no interior, que enquadrem essas populacdes e as suas condicdes de vida e
de laboracdo. Efectivamente, em 1980 cerca de 71% da populacdo viviam em
concelho rurais, mas, em 2001, ja s6 eram 34%, enquanto na Europa dos 15,
nesse mesmo periodo, aquela taxa regrediu de 28% para 23%%, dando sinal
de que essa contraccdo ainda vai continuar entre nds. Esta regressdo podera
até ser favordvel nas zonas de minifindio, estimulando o emparcelamento
pelo menos funcional das explorag¢des, viabilizando actividades que a actual
estrutura de posse e ligacdo a terra ndo permite.

Em termos absolutos, a exploracdo do territdrio rural que nos tempos da
forca bracgal ocupava directamente 1,5 milhdes de pessoas (que seriam mais
de metade dos activos), ndo tem hoje mais do que trés ou quatro centenas de
milhares de activos para laborar uma drea agricola que se reduziu em apenas
um terco, mas que deve ser compensada pelo crescimento da floresta, muito

menos exigente em mio-de-obra. E a realidade que importa aceitar.

Evolugdo da populagdo activa (PA) rural e urbana no continente entre 1864 e 2001

Populacio

Urbana Pop. % PA % PA  Pop.

Aglomerados Activa Urbana Rural  Activa % Pop. Act

Populagdo >10 mil Populagdo Rural (PA) (Sectores (Agrie Agricola Agric /Pop
Total habitantes aprox. (restante) Total Il elll) Extrat) (aprox)  Act Total

Anos n.° hab n.° hab n°hab % n.° % % n.° %
1864 3.927.392 316.200 3.611.192 92%
1878 4.303.664 399.000 3.904.664 91%
1890 4.713.319 528.700 4.184.619 89% 2.530,5 38% 62% 1536 61%
1900 5.039.744 615.700 4.424.044 88% 2.457,3 38% 62% 1508 61%
1911 5.586.053 743.700 4842353 87% 25450 42% 58% 1442 57%
1920 5.668.232 826.300 4.841.932 85% 1340 53%
1930 6.334.507 1.053.300 5.281.207 83% 2516,7 49% 51% 1237 49%
1940 7.218.882 1.274.000 5.944.882 82% 27752 47% 53% 1424 51%
1950 7.921.913 1.591.700 6.330.213 80% 3.196,5 50% 50% 1523 48%
1960 8.292.975 1.934.300 6.358.675 77% 3.315,6 56% 44% 1398 42%
1970 8.074.975 2.181.500 5.893.475 73% 3.060,9 67% 33% 966 32%
1981 9.336.760 2.836.800 6.499.960 70% 3.848,7 80% 20% 705 18%
1991 9.375.926 3.096.700 6.279.226 67% 4.127,6 89% 11% 419 10%
2001 9.869.343 5.098.972 4.770.371 48% 4.778,1 95% 5% 212 4%
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s6 dispondo de dados da populagio
activa global, admitimos para esta um
récio igual ao da pop. empregada por
ramo de actividade. Sector Il e Ill inclui
industrias transformadoras,transportes
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A ocupacio do territério e o uso actual das terras

Se a histéria da instalacdo das popula¢Ses no territério foi acontecendo nos
moldes que referimos, importa também ver como foi sucedendo o uso das
terras e a sua ocupag¢do com culturas, pois foram elas afinal que moldaram os
prédios rusticos e as exploracSes em que estes ser integram.

Condicionado pela Natureza, o Homem, desde cedo tornado espécie
dominante, logo se foi apropriando das terras mais favordveis em torno do
seu lar, moldando-as progressivamente para as produg¢ées agricolas que foi
instalando e para o pasto directo, usando o fogo e a enxada para dominar a
terra que passou a agricultar e a pastorear.

O uso directo da terra e dos seus solos pelo homem foi e é, pois, essen-
cialmente agricola. Tendo chegado a ocupar cerca de metade do territdrio, a
area de uso agricula estd hoje reduzida a um terco. Sé muito mais tarde sur-
giu a intervencdo directa para a produgéio florestal, ja que, nestas paragens,
a abundéncia de lenha e madeira no espaco excedentdrio apenas careceu de
ser regulada, mas raras vezes exigiu ser fomentada, como ainda acontece na
pesca nos dias de hoje.

A essas dreas agricolas sujeitas 4 accdo humana directa acrescem as muito
limitadas zonas construidas, onde passamos a maior parte do nosso tempo de
vida, onde aglomeramos as nossas casas em urbes, ou nos dispersos assentos
de lavoura e outras estruturas, muitas vezes em redes, como os caminhos e as
estradas. Estas ainda hoje néo ocupam mais do que um trigésimo do territdrio
(3%), embora a sua presenca e dominéncia pareca bastante maior do que isso.

No mais do territério, para 14 das terras lavradas e do solo urbanizado
onde se vivia ou dos caminhos que ligam estes espacos, o uso da terra foi
sempre passivo e de mera extraccdo, embora desde sempre bastante intrusivo,
aproveitando o Homem o que dava a Natureza, quer para pastagens, quer para
colher a caga, a lenha ou madeira (palavra que deriva de matéria, esclarecendo
a func¢io desta como matéria-prima essencial das construgdes).

A marca que deixavam e que hoje deixam esses usos também se alterou,
o que os caminhos evidenciam de forma muito especial. Dantes eram quase
rudimentares, insinuando-se nas matas e nas encostas de forma tdo impercep-
tivel, que era preciso um grande e continuado esfor¢o para os manter abertos.
Hoje tentaculares e dominantes, cobrem o territdrio com uma teia de dominio
que ocupa ja uma parte relevante do Pais rustico, 0,6%, que sobe a 0,8% se lhe
juntarmos a rede de maior densidade em meio urbano.

E o uso e a ocupacdo actual deste territdrio que vamos brevemente observar.



O urbano e o rural - ou o solo artificializado e o ristico

A mais flagrante de todas as diferencia¢Ses na ocupagio do territério e do uso
do solo é a que distingue o «solo urbano» do chamado «solo rural» ou rustico.

No solo urbano, impera o edificado e os terrenos foram ja muito artifi-
cializados na sua quase totalidade, assumindo a presenca do Homem e do seu
afd construtivo cardcter permanente e de muito dificil remocdo.

No solo rustico, a terra, em si mesma, € a base essencial de sustentacdo
da verde Natureza, que aprendemos a cultivar e explorar em nosso proveito.

A lei prescreve, no entanto, através do Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19
de Setembro, um entendimento mais prospectivo e regulamentado deste dife-
rente uso do solo, acautelando desde logo a expansdo do urbano®. Diz que «o
regime do solo é definido nos planos municipais de ordenamento do territdrio
através da classificacdo e da qualificagdo do solo». Estes planos podem ser
consultados no sitio do Sistema Nacional de Informacao Territorial (SNIT),
gerido agora pela DGT (que incorporou a DGOTDU)%.

A «classificacdo do solo determina o destino bdsico dos terrenos, assen-
tando na distin¢do fundamental entre solo rural e solo urbano». Serd «solo
rural aquele para o qual é reconhecida vocagdo para as actividades agricolas,
pecudrias, florestais ou minerais, assim como o que integra os espacos naturais
de proteccio e lazer» e solo urbano, «aquele para o qual é reconhecida a voca-
¢do para o processo de urbanizacido e de edificagdo, nele se compreendendo
os terrenos urbanizados ou cuja urbanizagdo seja programada, constituindo o
seu todo o perimetro urbano». O perimetro urbano que compreende os «solos
urbanizados [..] cuja urbanizagédo seja possivel programar e os solos afectos a
estrutura ecolégica necessérios ao equilibrio do sistema urbanoy) (art.> 71 a 73).

A «qualificacdo do solo, atenta a sua classificacdo basica, regula o apro-
veitamento do mesmo em funcdo da utilizacdo dominante que nela pode ser
instalada ou desenvolvida, fixando o respectivo uso e, quando admissivel, a
edificabilidade», processando-se através da integracdo nas categorias de:

« «espagos agricolas ou florestais afectos a produgéo ou conservagio;

« espacos de exploracdo mineira;

« espacos afectos a actividades industriais directamente ligadas aquelas;

« espagos naturais;

« espacos destinados a infra-estruturas ou outros tipos de ocupacio

humana que nédo impliquem a classificacdo como solo urbano».

A lei prevé que «a reclassificacdo de solo rural em urbano tem caricter
excepcional, sendo limitada aos casos em que tal for comprovadamente neces-
sario face 3 dindmica demografica, ao desenvolvimento econdmico e social e

a indispensabilidade de qualificacdo urbanistica».

68. Esta matéria é regulada
pelo Decreto-Lei

n.° 316/2007, de 19 de
Setembro, que procedeu

a quinta alteragdo ao

DL n.° 380/99, de 22 de
Setembro, que estabelece
o regime juridico dos
instrumentos de gestdo
territorial, o qual, embora
alterado nos artigos

148.° e 151.° pelo DL

n.° 2/2011, de 6 de Janeiro,
ndo mudou nestas matérias.

69O sitio informético

da DGOTDU ou Direcgéo-
Geral do Ordenamento

do Territério e
Desenvolvimento Urbano
(incorporada em 2011 na
DGT - Direccdo-Geral

do Territério) permite a
visualizacdo dos vérios
planos de ordenamento
do territério em vigor,
designadamente dos planos
directores municipais,
embora por vezes de fraca
qualidade face aos fracos
suportes cartograficos
usados na primeira geragdo
dos PDM, muitos deles
ainda em vigor. Disponivel
em: http//www.dgotdu.pt/
channel.



7% A COS resulta do
projecto CORINE Land
Cover (CLC) 2006, que

foi criado «no dmbito da
iniciativa Global Monitoring
for Environment and Security
Land Fast Track Service
Precursor (GMES Land FTSP)
para Portugal Continental.
O GMES Land FTSP é

uma iniciativa da Agéncia
Europeia do Ambiente
(EEA) e da Comissido
Europeia (CE), que envolve
actualmente 38 paises

e tem nomeadamente
como objectivo actualizar
os mapas produzidos

em iniciativas CORINE
Land Cover anterioresy;

in http://www.igeo.pt/
instituto/cegig/gdr/index.
php?princ =PROJECTOS
/CLC2006&sessao=m_
projectos.

Definido o quadro legal da classificacdo e qualificacdo do solo, e uma
vez que ela se baseia nos referidos planos municipais de ordenamento do
territdrio, seria natural que houvesse uma quantificacdo, mesmo que sumadria,
dos vérios tipos de solo segundo as suas classificacSes e qualifica¢Bes, o que
seria util para saber qual a drea dos prédios rusticos e urbanos que temos de
cadastrar. Mas se a nossa Administracio do territério conseguiu chegar a essa
informacdo, indispensdvel para sua gestdo e ordenamento, ndo a divulgou.
Nem tdo-pouco dispomos, ou nio estd divulgado, um cédlculo efectivo da 4rea
correspondente aos perimetros urbanos em Portugal, embora com a revisio e
aprovagio da nova geragdo dos PDM comecem a surgir os primeiros estudos.
Langamos por isso méo da informagdo mais real que resulta da interpretacdo
fotogréfica da ocupagdo efectiva do solo, quantificada pela Carta de Uso e
Ocupagdo do Solo (COS)”. Os dados do Quadro 4 expressam em grandes tipos
os valores das principais ocupacdes, nas varias regides.

Na falta de uma quantificacdo oficial ou mais exacta das dreas de solo
urbano e de solo rural em Portugal, procedemos nds a uma estimativa grosseira
delas, para formar uma nocdo comparativa das dreas que poderdo caber aos
prédios rusticos e aos prédios urbanos, usando as ferramentas informaticas
disponiveis. Alertando para o fraco rigor dos valores estimativos obtidos,
julgamos os resultados aceitdveis dado o fim meramente comparativo visado.
Assentamos a nossa andlise na reparticdo do territdrio entre espacos do domi-
nio publico e zonas de apropridveis, onde se localizam todos os prédios rtsticos
e urbanos, tendo deixado expressos os resultados desta andlise no Quadro 2
- Dominio publico e privado, que atris apresentamos (p. 62).

Assim, em valor estimado, o territdrio do continente repartir-se--4 por:

« a drea apropridvel em prédios urbanos serd de 270 mil ha (3,0% do

continente);

o destes, s6 112 mil ha (1,3%) sdo em solo urbano (dentro dos perimetros);

« os restantes 158 mil ha (1,8%) estdo dispersos pelo chamado solo rural;

» a drea apropridvel em prédios rusticos serd de 8399 mil ha ou 94,3%;

« e destes 130 mil ha (1,5%) estdo em solo urbano (dentro dos perimetros);

« ou seja, o solo urbano (perimetros urbanos) é de 264 mil ha, divididos em

42% de prédios urbanos, 49% de rusticos e 9% de vias e espacos publicos;

« por seu lado, o solo rural (fora dos perimetros urbanos) cobre uma 4rea

de 8478 mil ha (95,2%), tendo 158 mil ha (2%) em prédios urbanos e 52

mil ha de vias publicas, sobrando 8269 ha para prédios rusticos.

O dominio ptblico integra, além dos 74 mil ha da rede viaria dentro e

fora dos perimetros urbanos, cerca de 1,9% de dguas e solos ainda naturais.



Aceitando os resultados alcancados, os prédios urbanos representardo
cerca de 3,0% do territério nacional, sendo a drea de prédios urbanos de loca-
lizacdo dispersa ou rural bastante superior a que se localiza dentro dos peri-
metros urbanos dos aglomerados maiores.

Independentemente do fraco rigor dos valores, estes evidenciam uma rea-
lidade que ndo abona a favor das nossas politicas de ordenamento do territério
e da eficacia dos instrumentos aplicados, sendo agora, pelo menos durante as
décadas de 1970 e 1980, de fortissima expansdo do edificado, relembrando que
s6 no final dos anos 80 avancaram os planos directores municipais.

Efectivamente, apesar de a lei estipular que a «reclassificacdo de solo
rural em urbano tem caracter excepcional», a prdtica revela, segundo os dados
encontrados, que tal foi sempre encarado com muita largueza, existindo ainda
em Portugal uma muito significativa drea de prédios ainda rdsticos que se
inscreve dentro dos perimetros urbanos, cujo valor importaria confirmar.
Além disso, sdo também muito significativas as dreas de terrenos com alvara
de loteamento, que, para fazermos ideia, permitiriam a cada familia portu-
guesa construir uma outra casa com quintal, representando também um «boom
imobilidrio» que ainda néo se tornou evidente no mercado”".

Uma politica mais restritiva, assente em critérios simples como o da
contiguidade do edificado (como apontam as normas praticas de alguns Estados
alemdes), a aplicar pelo menos fora dos perimetros urbanos, poderia pér um
travdo a dispersdo urbana que estilhacou a nossa paisagem rural. E que essa
dispersdo urbana trouxe a propriedade rudstica (ou parte dela) uma valoriza-
cdo imobilidria totalmente indevida, que comprometeu e compromete ainda

qualquer tentativa de estrutura¢io fundidria das exploragdes agricolas.

O territorio dividido em prédios e dominio publico

O territdrio nacional tem hoje bem definida a sua posse, embora esta ndo
esteja sendo exercida numa parte relevante dele, como o abandono confirma.

Vimos atrds que, nos termos da Constituicdo e do Cédigo Civil, o terri-
torio pode considerar-se repartido, relativamente a sua posse, pelos terrenos
que constituem os prédios rusticos e os prédios urbanos e outras terras (que,
ndo estando ainda identificadas e registadas, deveriam passar a constituir
prédios ou serem delimitadas como terras apropridveis) e, por outro lado, pela
rede de espacos constituidos por terrenos naturais e marginais ou pelas dguas,
que, ndo podendo ser apropriados, sdo do Estado. Os primeiros constituem
o dominio privado, independentemente de serem detidos por entidades do
sector publico, privado ou cooperativo e social (como serd o caso dos baldios,

detidos por comunidades locais) e de estarem registados ou néo; os segundos

73 A ser verdade a
estimativa preliminar de
100 mil ha de alvard de
loteamento, o que confere
com a nossa estimativa de
264 mil hectares dentro
dos perimetros urbanos
(cf. estudo em curso da
Universidade de Coimbra).



72 Ver fundamentagio atrés
referidaem II. B. 4, pp. 74
ess.

constituem o dominio piiblico e regem-se pelos principios da inalienabilidade,
imprescritibilidade e impenhorabilidade, embora possam ser alvos de conces-
sOes para a sua exploracio.

Nio conhecemos ensaios quantificativos das dreas que correspondem a
cada um destes 4mbitos, o que seria relevante para o fim que temos em vista,
pois sdo apenas aqueles prédios risticos e urbanos que devem ser alvo do
Cadastro. E s6 depois de identificados esses é que serd possivel determinar as
terras sem dono conhecido, que poderdo ser disponibilizadas e que, para uma
boa gestdo, deveriam ser identificadas como prédios, ainda que se mantivessem
na posse do Estado ou na de quem este a delegasse.

Procurando ultrapassar esta limitacdo, estimamos nos essas areas, que
deixdmos expressas atrds no Quadro 2 - Dominio publico e privado (p. 64),
para as vdrias sub-regides. Entendemos, no entanto, ndo aplicar a recente
legislacdo do dominio publico hidrico nos seus rigorosos termos, porque,
como ja expusemos, tal implicaria nacionalizar largos milhares de hectares
marginais as linhas e planos de dguas, pelo que nio consideramos ainda tal
nacionalizacdo efectivada.

Nestas condicdes, estimamos que a parte do territério do continente
que ¢ de dominio publico corresponde a cerca 240 mil hectares (ha), dos quais
apenas 107 mil ha serdo solos (1,2%), dois tercos dos quais artificializados,
sendo os restantes 133 mil ha dguas marinhas, rios e zonas humidas (1,5%),
perfazendo 2,7% da drea oficial do territdrio. As variacdes sub-regionais vdo
dos 9% a 12% nas zonas dos grandes planos de dgua do litoral, a 1% a 2% no
interior. Considerando apenas a parte de solos e vias de dominio publico, essas
variagdes vio de 0,3% a 0,4% no interior aos 6% nos grandes centros.

Admitindo como bons estes valores estimativos, a parte de territério que
constitui o dominio privado cobre os restantes 8,7 milhGes de hectares (97,3%),
sendo cerca de 8,4 milhées de hectares (94,3%) apropridveis em prédios rusticos
e estando 270 mil ha (3,0%) apropriados em prédios urbanos.

Esta é uma forma pouco usual de olhar para o territdrio, mas é instrutiva.

Uma parte daquele dominio publico, que representa o seu maior encargo,
corresponde as redes vidrias e outros solos artificializados, que cobrem cerca
de 74 mil ha (0,8%), com 22 mil ha em solo urbano e 52 mil ha em solo rural.
A sua posse e administracdo estdo repartidas pelos varios niveis do Estado
e organismos auténomos (administragSes portudrias, Estradas de Portugal,
REFER, etc.), regides auténomas e autarquias locais. Mas a parte que néo é de
identificagdo directa, onde podem surgir conflitos entre os poderes de posse e
eventuais direitos de propriedade dos proprietarios dos prédios rusticos, sio os
estimados 34 mil hectares de solos naturais (margens de rios e planos de dgua,

praias e dunas, etc.), que, sendo apenas 0,4% carecem de ter a sua delimitagéo



caracterizada para a execucdo do Cadastro, para evitar questdes juridicas que
mais tarde venham a surgir.

O dominio privado, a cadastrar, incorpora os prédios rusticos e urbanos
possuidos pelos seus titulares, que tém o direito (mas ainda néo a obrigacéo,
nos nossos termos legais) de os registar como sendo de sua propriedade, o que
deverdo fazer nas conservatdrias do registo predial (ou confirmar esse direito
procedendo a sua actualizagdo). Essa parte do territério integra também, nessas
zonas de dominio privado, todas as terras que ndo tém dono ou de dono des-
conhecido, quando este tenha existido mas tenha deixado de exercer a posse,
estando portanto abandonadas. Sdo estes prédios rusticos e urbanos que sdo
o alvo directo do Cadastro Predial, para o qual os respectivos titulares terdo
de declarar os correspondentes registos ou titulos aquisitivos.

Em teoria (com a for¢a da lei), admitindo que os outros prédios ou terre-
nos que como tal ndo forem declarados ou sejam declarados, passardo a posse
do Estado, até que sobre eles venha a ser confirmado qualquer poder de posse
anterior ou direito de propriedade devidamente documentado. Para tal, sera
necessdrio que o Estado exerca esse direito de posse, o que ndo tem sucedido.

De acordo com a quantificacdo que foi possivel efectuar, com as limi-
tagSes e a metodologia de um trabalho simplificado, podemos estimar que:

« 0s prédios urbanos no continente, que segundo as matrizes das Financas

serdo agora em numero de 7,5 milhées (admitindo 0,4 milhdes nas ilhas),

cobrem uma superficie de solo de cerca de 270 mil hectares, o que aponta
para uma média nacional da ordem dos 350 m? por prédio; essa drea média
tende a ser mdxima nas sub-regiGes interiores e minima no Porto e em

Lisboa. Importa assinalar que o ndmero de prédios urbanos era de apenas

2,1 milhdes em 1975 e de 5 milhdes em 199473,

« 0s prédios rusticos estender-se-do no continente por cerca de 8,4 milhées

ha (estimando mais 0,3 milh&es ha nas ilhas), estando inscritos na matriz

cerca de 11,7 milh&es de prédios; ndo tem sentido falar de drea média
nacional dada a notével diferenca do Alentejo, onde a drea média do
prédio rustico ronda os 12 ha; no restante Pais a média por prédio rastico

é: a Sul, no Algarve e Ribatejo e Oeste, de 1,1 ha; na metade norte, no

interior 0,7 ha e no litoral desce para 0,3 ha por prédio rastico’.

« ndo dispomos de uma quantificacdo para as terras sem dono ou seu

dono conhecido, apenas podendo dizer que deverdo rondar os 20% do

territdrio, segundo a referida afirmagdo do Governo em 2006, com dis-

tribuicdo territorial ndo conhecida’.

Decorre destas constatacdes e da falta de dados oficiais sobre estas

matérias’® que hd um imenso trabalho a fazer, na quantificacdo e andlise dos

73-Dados de 1975 das
Estatisticas Fiscais do INE

e de 1994 de Pardal, Sidénio
-1996.

74 Na falta de dados mais
actualizados, adoptamos
como base os niimeros

de prédios rusticos por
concelho que constam

do documento DGCI -
«Contribuicdo Autérquica,
1992-1994» elaborado pela
DGClI, disponivel no Centro
de Estudos Fiscais e que foi
alvo também do referido
estudo de Pardal, Sidénio
(coord)) - 1996.

75-\ler nota 41 anterior,
nap. 83.

76-Em Abril de 2012,
confirmamos junto da
Autoridade Tributaria

que este tipo de dados

dos prédios rusticos ndo é
trabalhado estatisticamente.
N3o foi possivel obter em
tempo dados oficiais mais
actuais e pormenorizados.



77- A fotointerpretacio é
feita na malha apertada, a
partir de fotografias aéreas,
com 360 mil pontos de
amostragem de confirmagio
no terreno. Este processo
estd a ser afinado, indo

ser revisitados os 130 mil
pontos de amostragem de
1995 e 2005 para melhor

a validagdo da informacdo
entdo recolhida.

prédios rusticos e das suas diversas afectagdes nas varias sub-regides do Palis,
para poder quantificar o esforco que o Estado terd de fazer para cumprir as
suas obrigacdes constitucionais. Sdo informag¢des fundamentais para gerir de
forma mais preparada a execugdo do Cadastro, bem como para reduzir dreas

de cadastro diferido e os custos dos servicos a contratar.

Na exploracio agricola ou fora dela

Abordada a afectagdo do territdrio a parte urbana ou rustica e desta a sua
reparticdo por prédios rusticos, é preciso ter presente que as entidades que
promovem o uso e aproveitamento do solo sdo as explora¢des agricolas e
florestais.

Em Portugal ¢ realizado em cada década um Recenseamento Geral da
Agricultura (RGA), efectuados em 1979, 1989, 1999 e 2009, com base num
inquérito geral as exploracGes. Este abrange apenas as exploragdes agricolas
e as areas florestais que estas incorporem, mas ndo abrange as explora¢es ou
propriedades florestais que ndo tenham componente agricola.

Néo ha assim dados estatisticos sobre boa parte da floresta, cuja fonte de
informacdo oficial é o Inventdrio Florestal Nacional (IEN), que foi realizado
em 1995-98 e em 2005-06, mas apenas para o continente, pela Autoridade
Florestal Nacional. A informacio é recolhida em moldes harmonizados inter-
nacionais, nio por inquérito, mas sim por fotointerpretacio a partir de foto-
grafias aéreas’”’, com uma exactiddo muito préxima da realidade, para o fim
que temos em vista.

Foi com base no cruzamento destas duas fontes de informacg&es que
elabordmos o Quadro 4 — Os Usos da Terra (p. 113), que expressa os diversos
usos agricolas, florestais ou incultos do nosso territério, em cada uma das
sub-regides homogéneas do continente. Para este efeito, admitimos como
aceitavel para o nosso caso o erro resultante de ndo serem do mesmo tipo as
fontes de informacdo do IEN (fotointerpretagio) e do RGA (estatisticas por
inquérito), nem similares os respectivos grau de exactiddo das dreas colhidas.

Aceitando estas limitacGes, verifica-se que:

« a relevancia do territdrio rastico varia entre um maximo de 98% em

varias regides interiores e 64% ou 68% no Grande Porto e Grande Lisboa;

« as dreas agricolas das exploragdes representam apenas 15% a 24% do ter-

ritério rustico nas zonas do litoral, 32% a 37% no Interior Norte e Centro

e 32% a 45% no Ribatejo e Alentejo; é curioso notar que nas zonas de fer-

tilidade mais elevada é onde é menor a relevincia agricola no territdrio;

« as dreas do espaco rural que estdo incultas (onde se incluem as que

efectivamente estardo abandonadas e os pousios prolongados) abrangem



22% do territdrio rastico do continente, na ordem dos 1,8 milhdes de
hectares; sdo superiores a um terco da terra nas zonas do litoral onde
abunda a minifindio, oscilando entre os 9% no Alentejo e os 41% no
Algarve, com um pico natural de 58% na serra da Estrela; é ai que serd
mais dificil executar o Cadastro;

« as dreas agricolas que ndo foram declaradas pelas explora¢des ocorrem
essencialmente nas grandes zonas urbanas, sendo quase nulas no Alentejo
(onde o Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica permite essa anu-
lagdo), bem como nas zonas onde a presenca florestal é dominante;

* 20 que parece, 39% da floresta portuguesa é propriedade de entidades que
ndo tém exploragdo agricola associada, o que ocorre de forma dominante
na Beira Litoral, e também em Trds-os-Montes, no Algarve e em Entre-
Douro-e-Minho (76%, 63%, 49%, 46%), reduzindo-se a 19% no Alentejo.

Em sintese, s6 60% do territdrio rastico fazem parte das exploragSes
agricolas, embora esta média esconda que essa quota é de apenas 29% na Beira
Litoral, enquanto no Alentejo as exploragdes abrangem 82% do espago rustico.
Até mesmo acrescentando a estas exploracdes todas as dreas florestadas que
lhe sdo exteriores, verificamos que 25% do territério rustico carece de ser
gerido. Isso acontece em toda a metade norte do Pais e no Algarve, onde as
dreas incultas, dispersas e ardidas representam em média um terco do territério
rustico (entre 34% e 43%), descendo significativamente no Ribatejo e Oeste
(para 15%), sendo minimas e claramente inferiores no Alentejo (11%), onde o
latifindio parece ser mais eficaz no aproveitamento do solo.

Enfim, o ensaio proporcionado por esta andlise evidencia que os proprie-
tdrios e os produtores respondem a padrdes de comportamento muito dife-
renciados consoante as regides, merecendo uma aten¢io mais pormenorizada.

Para o caso que nos interessa, quer da dinamizagédo da gestdo da proprie-
dade rastica, quer da execugio do Cadastro, torna-se imprescindivel conseguir
a adesdo dos proprietdrios, quando mais ndo seja para declararem os seus pré-
dios e identificarem a sua delimitacdo para efeitos de cadastro, sob pena de
apenas se obterem taxas muitos baixas de cobertura na caracterizacio predial
de cada freguesia, que é, alids, o que tem acontecido. E isto ¢ particularmente
delicado quando, logo a partida, ha uma parte significativa do territério que é
considerado como estando fora das exploragdes agricolas, que serd da ordem
dos 40%, em média.

Exige-se, assim, que as medidas politicas e regulamentares que venham a
ser tomadas nesta matéria, bem como a formatacio dos instrumentos a utilizar
para este fim, sejam de molde a mobilizar os proprietdrios, o que terd neces-

sariamente de acontecer para a execucdo do Cadastro. Isto aconselha que, em



vez de procurar gerir estes assuntos de maneira uniforme em todo o Pais, se
adoptem niveis muito mais desagregados, ja nem sequer ao nivel das grandes
regides. Tudo indica ser preferivel ir para niveis interconcelhios (NUT III)
ou mesmo concelhios, aproximando-se de &mbitos ajustados as diferenciadas
realidades, receptividades e posturas dos proprietdrios e dos produtores, para
ser possivel encontrar as diversas solucdes e as dindmicas que respondam com
eficdcia a essa variagdo sub-regional.
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As duas agriculturas - a especializada e a de sustentacio

Uma andlise um pouco mais pormenorizada das exploracdes agricolas em
Portugal permite evidenciar que existem claramente dois tipos de exploracdo
ou propriedades agricolas, bem como duas formas de exercer a actividade
agricola, que importa diferenciar, mas que nio € uso serem apresentadas na
vertente fundidria que estamos tratando. Naturalmente, esta afirmacdo e a
visdo que se apresenta serdo demasiado simplificadoras do ponto de vista téc-
nico e das realidades subjacentes, mas a sua utilidade é flagrante para olhar a
manifesta dicotomia que caracteriza o universo rural portugués.
De forma simplificada, mas fortemente impressiva, podemos dizer que
existem (em termos econémicos):
« as grandes e médias exploracoes agricolas, que se podem dizer competitivas
(com ou sem as ajudas comunitdrias, de que levam a quase totalidade),
que praticam uma «agricultura produtiva, especializada ou extensivay,
empregando a quase totalidade dos trabalhadores contratados; sdo 9%
das exploragées e cobrem 68% da superficie agricola ttil do Pais, gerando
volumes de negécio (ou de producdo padrdo) de 25 mil euros anuais no
minimo (apenas 1/3 destas explorac¢Ses excedem os 100 mil euros) e
« as pequendas e muito pequenas exploracdes agricolas, que praticam o que
chamaremos «agricultura de sustenta¢do», que permitem sustentar mais
ou menos a propriedade ou a parte mais vidvel dela, suportadas por quase
toda a mdo-de-obra familiar ligada a agricultura, cuja remuneragio por
norma ndo é contabilizada, geram valores de producdo de baixo valor
comercial, quase sempre inferiores a 8 mil euros anuais (s6 14% destas

se situam entre 8 mil e 25 mil euros).

As pequenas exploracdes constituem um nudcleo fundamental de sus-
tentagdo complementar, quer ao nivel pessoal do produtor e da familia em
termos de rendimentos (ou por permitirem a continuidade da actividade e
subsisténcia a pessoas de idade avancada), quer ao nivel da estrutura fundidria
da exploracdo ou da paisagem, pois ja ninguém mais faz o que fazem estes
activos (reformados ou nio) a cuidar do cendrio agroflorestal ou assegurando
microprodugdes de elevado valor no autoconsumo e no dominio gustativo.
Representam uma malha estdvel na sustentacdo e ordenamento do territério,
malha essa que deveria ser enquadrada e favorecida, designadamente nas orlas
periurbanas e de paisagens a preservar.

Sdo as explora¢des mais pequenas que tém vindo a diminuir nas altimas
décadas, processo que, mais ou menos amortecido, é provavel que continue.
E um éxodo ou extin¢do de microexploracdes que, entre outras coisas, estd

associado a um acréscimo de ocorréncias de muitos incéndios florestais.



Estes dois tipos de agriculturas sio fundamentais para o Pais, quer para
o crescimento da producio, quer para a gestdo do territdrio, quer ainda para a
valorizagdo dos seus solos, mas exigem politicas e instrumentos de apoio cla-
ramente diferenciados. O habitual é ndo as diferenciar e, portanto, o segundo
grupo da agricultura de sustentacéo fica a perder, definhando pouco a pouco
os meios rurais onde se insere.

E flagrante e bastante uniforme no Pais a diferenciaciio dos indicadores
destes dois tipos de exploragdo e agricultura, que resulta da diferenca de

dimens&o e do tipo de especializacdo da exploracdo normalmente associadas.

Em termos de dreas, as muito pequenas e pequenas explora¢cdes (com menos
de 5 hectares) sdo de tipo similar em todo o Pais, sendo um terco com 4reas
inferiores a um hectare e as restantes de dreas varidveis, numa média de 2 hec-
tares, tendo pesos semelhantes em todas as regides agrarias. Sdo cerca de
230 mil exploragdes (eram 488 mil em 1989) e cobrem 400 mil hectares de
SAU (eram 738 mil em 1989). Cerca de 10 mil destas unidades tém vindo
a extinguir-se ou abandonar anualmente a actividade nas ultimas décadas.
Estamos a falar de mais 17 mil hectares de SAU por ano, que poderiam ficar
disponiveis para a expansdo de exploracdes adjacentes, o que é raro suceder
(j& que s6 a superficie agricola utilizada - SAU - das exploragSes maiores ter
vindo a crescer)®. Estas exploracGes representam 75% do nimero total das
exploragdes agricolas, mas correspondem apenas a 16% da area total destas e
a11% da SAU. Assumem, no entanto, de 30% a 50% das areas das exploracdes
no litoral, que baixam para 8% a 20% no interior, no Algarve e Acores, mas ndo
passam de 1% no Alentejo. Em média, hd cerca de trés ou quatro exploraces
destas por km?, excepto no litoral minhoto e beirdo, onde sobe para cinco ou
seis, descendo no Alentejo para 0,5/km?.

O valor da produgdo das muito pequenas exploracdes é apenas 13% da
producdo nacional, rendendo menos de 8 mil euros por ano, obtido quase sé
da criagdio animal e de culturas permanentes (vinha, frutos, olival). No entanto,
este tipo de propriedade rdstica enquadra uma populagdo agricola estdvel,
estimada no continente «em cerca de 800 mil pessoasy, e sdo estas exploracdes
que fixam quase toda a mdo-de-obra familiar, que ascende quase a 300 mil
pessoas ligadas a agricultura, seis vezes mais do que os 50 mil trabalhadores
das grandes e médias exploracdes.

Uma das formas mais claras de promover a continuidade da agricultura
de sustentacdo é o estabelecimento de politicas abertas de gestdo fundidria

que permitam a permuta e reemparcelamento das pequenas exploragdes,

780 RGA 2009 apresenta
um decréscimo nacional

da SAU de 199 mil ha entre
1999 e 2009, mas a soma
total das perdas de SAU de
1989 a 2009 ascendem a 713
mil hectares.



79- A estimativa de 800 000
pessoas no paragrafo
anterior e a transcricdo de
Pardal, Sidénio - 2002, p. 63.

designadamente nas referidas orlas periurbanas e paisagisticas. Sdo politicas
que s6 localmente podem ser tecidas, de modo que favorecam este tipo de
povoamento através de «parcelamentos rusticos configuradores de mosaicos
de pequenas explorag¢des agricolas apoiadas numa rede aligeirada de infra-
-estruturas bdsicas»”?, no quadro de planos de pormenor de reordenamento
activo destes espacos, instrumentos quase impossiveis de concretizar sem a
existéncia do cadastro predial nessas zonas.

Para tirar conclusdes, faltaria estudar o peso que este tipo de actividade
pode e deve ter como elemento fixador da terceira idade (activa ou semiactiva
até idades avancadas), com efeito positivo no bem-estar e na saide das pessoas,
e no ambiente, de modo que fundamente novas medidas ajustadas a esse fim
(promovendo a permuta de terras com reparcelamento das mais préximas, ou

nucleos de gestdo agrupada, estruturando aldeias em lares rurais, etc.).

As médias e grandes exploracdes, com realce para as de mais de 20 hectares,

sdo a base da producdo agricola nacional:
« sd0 9% das exploragdes que asseguram 76% do valor da produgdo total;
« estas exploracGes detém 68% da SAU;
« apenas as exploracSes de mais de 50 ha crescem, em ndmero e em area
e crescem também as de 20 a 50 ha no litoral norte e centro e nos Acores;
+ 56 cerca de 20%, de mais de 20 ha, se constituiram em sociedade (6,8 mil);
o se olharmos a dimensdo econémica, ndo passam de pequenas PME,
com produg¢des anuais de 25 mil a 100 mil euros em 16,8 mil casos, sé
passando os 100 mil euros em 7,5 mil exploragdes (metade das quais no
Alentejo, Ribatejo e Oeste), a que podemos juntar algumas das 33 mil
com entre 8 mil a 25 mil euros;
o para isso empregam os referidos 50 mil trabalhadores, mas s6 um terco
(16,3 mil) tem um trabalhador permanente, sendo os demais eventuais ou
a tempo parcial, como acontece também na outra parte das exploracdes e
o tém dimensées muito dispares, na ordem das dezenas de hectares, con-
forme o tipo de especializacdo que assumem, com motivadoras agregacSes
sectoriais regionais, crescendo do litoral para interior e num escaldo

maior no Alentejo.

E, pois, bem evidente que as politicas de ordenamento territorial e de
estruturacdo fundidria, as quais o Cadastro vai servir de instrumento funda-
mental (até por a sua execucdo tender a motivar essas politicas), deverdo seguir

trés linhas diferenciadas:



o estimular a expansdo das exploragdes jd instaladas, por agregacédo das
areas que vio sendo abandonadas, centrando ai os estimulos ao aumento
de producio e de produtividade, o que pode trazer proveitos a balanca
comercial;

o centrar os apoios a expansdo fundidria nas médias explora¢des de menos
de 50 hectares, que produzem em média por hectare de SAU muito mais
do que as grandes;

o estimular nas pequenas exploracdes a permuta de prédios e parcelas para

emparcelamento, viabilizando a sua manutencdo e relativa especializacio.

Numa perspectiva fundidria, com directo impacto produtivo, a busca do
aumento de produgio agricola terd de se concentrar no apoio a expansdo das
explorages especializadas de média dimenséo e nio nas grandes exploragdes.

Perante a escassez financeira das pequenas exploragdes, sé politicas
locais estimuladoras da permuta de terras (com a venda de pequenas partes,
que libertem meios de investimento, em processos de emparcelamento simpli-
ficados) podem permitir a sua viabilizagéo, estancando ou reduzindo aquela
que é a quase exclusiva fonte do abandono agricola.

Por fim, dada a dispersdo das terras abandonadas, sdo indispensaveis novos
instrumentos de investimento (e ndo sé politicas), que apostem na gestdo flo-
restal (e ndo sé plantagéo) em extenséo e a longo prazo. Sdo necessarios novos
modelos de investimento florestal com dimensio, a realizar de forma directa
(por aquisicdo e arrendamento de terras) ou que ajudem a viabilizar iniciativas
locais de tipo condominial ou agrupado. Sé trazendo o sistema financeiro a
floresta, através de instrumentos apropriados, se poderd voltar a aplicar nas

matas as poupancas familiares que antigamente ai tinham o seu suporte.

A ocupacio agricola e florestal e sua propriedade

Numa perspectiva histérica, para assegurar o povoamento e exploragdo das
terras, durante séculos a fonte principal do rendimento (cuja parte maior
sempre se concentrou nos donatarios), os homens fizeram o que foi, e ainda ¢,
comum em toda a orla do Mediterrdneo. O método geral era o das queimadas,
com a destruicdo do coberto florestal original «por fogos frequentes, destina-
dos a favorecer o pastoreio, com o uso dos melhores solos para a cultura dos
cereais e com o uso do material lenhoso para combustivel e construcdo»® e
para os meios de transporte terrestre, fluvial e maritimo.

Sendo relativamente extensas as matas e, dada a sua persistente e renovada

forca, foram muito mais raros e pontuais os casos de florestacdo organizada,

80 Rego, Francisco Castro -
2001: Florestas Piblicas; Ed.
Direccdo-Geral das Florestas
MADRRP, p. 8.



Notas: DGF - Inventério Florestal
Nacional 1995 e 2005 e IINE -
Estatisticas Histéricas Portuguesas
2001- coord Nuno Valério (até 1951),
pag. 201. Os valores de 1902 e 1951
sdo avaliagdoes oficiais. Os restantes
anos até 1951 sdo estimativas.

promovidos sé na fase de consolidacéo do reino de Portugal, ou, muito mais
tarde, quando a pressdo demografica se acentuou, jd nos séculos XIX e XX.

E, lamentavelmente, tudo indica até agora que, se nada se fizer em con-
trdrio, no século XXI ird voltar a imperar o «regime das queimadas».

Foram profundas as alteracdes na forma e dispersdo da propriedade
da terra que ocorreram nestes altimos dois séculos. Partindo de estruturas
fundidrias caracteristicamente diferenciadas nas nossas vérias regides, essas
alteracdes explicam e estdo na base da estrutura proprietdria actual, que sé o
Cadastro permitird estudar devidamente.

Por isso, sendo poucos os dados disponiveis sobre a propriedade agricola
e florestal, olhemos para a informagéo sobre a ocupagdo da terra, independen-
temente dos prédios rusticos pelos quais a posse se reparte.

O Quadro 5 evidencia bem o auge do uso agricula nos anos cinquenta e

crescimento da floresta e dos incultos nas dltimas décadas.

Evolucdo do tipo de utilizagdo da terra

Estimativas e avaliagdes oficiais Evolucido da % por tipo
da utilizag3o do solo de utilizacdo
2
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Anos mil ha %
1875 1.886 640 2116 3.961 291 21% 7%  24%  45% 3%
1902 3.111 1957 1.926 1.900 ? 35% 22%  22%  21%
1920 3.229 2058 1639 1584 384 36% 23% 18%  18% 4%
1929 3.283 2332 1565 1714 ? 37% 26%  18%  19%
1934 3.352 2520 1.335 1.303 384 38% 28% 15%  15% 4%
1939 3.380 2467 1484 1179 384 38% 28% 17%  13% 4%
1951 4.762  2.750 740 490 152 54%  31% 8% 6% 2%

IFN 1995 2973 3349 2055 396 153 33%  38% 23% 4% 2%
IFN 2005 3.028 3413 1.899 414 144 34% 38%  21% 5% 2%



Dentro das varias ocupacdes do territdrio, acentuemos o enfoque sobre a
floresta, porque se a agricultura é de mais rapida regeneracio e rendibilidade,
é na floresta de décadas e na sua gestdo sustentada que estard ou ndo o con-
forto futuro do territério rastico, com menos incéndios e mais rendimento,
colhendo o potencial escondido que pode dar, se o gerirmos e protegermos.
E que, afinal, esse é um dos poucos sectores em que, apesar de pais pequeno,
ainda temos industrias de peso, que se destacam a nivel internacional (do papel
a cortica, dos painéis aos méveis) e que serdo capazes de escoar produgdes,
fixando populagGes rurais, se assumirmos com visio a gestdo da nossa floresta,
entremeando a monocordia dos povoamentos estremes com o uso multiplo
dos espagos silvipastoris, que as devem envolver.

O Inventdrio Florestal Nacional (IFN), que em 2005 melhorou o ji efectu-
ado em 1995-98, quantifica com bom rigor uma visdo do uso que damos a terra®.
Em termos globais nacionais, os matos e incultos e a agricultura terdo decaido
(-6% e —1%) a troco do crescimento das dreas sociais (+9%) e floresta (+3%).

Mas descendo as grandes regiGes, o cendrio ¢ muito diferenciado:

« cresceram os matos no Norte e Centro 157 mil ha (14% e 113%) e min-

guou a agricultura uns 154 mil ha (-14% e -7%);

« a expansdo agricola das grandes e médias exploragdes (as tnicas a cres-

cer) e s6 ocorrida no Alentejo, em 160 mil ha (+14%), reduziu a metade

os matos, dando o sinal do que a agricultura rendivel pode fazer numa
s6 década;

« em todo o Sul o negécio das dreas sociais (ocupadas com construgdes,

infra-estruturas ou equipamentos publicos) foi de crescimento rompante;

sdo 50 mil ha em dez anos, mais do dobro dos 21,5 mil ha de Alqueva em

Portugal;

« a floresta aqui cresceu bem (3% no Ribatejo e Oeste e 6% no Alentejo)

e muito mais no Algarve (21%), com o eucalipto na serra de Monchique;

* 39% do territdrio (3458 mil ha) sdo floresta, da qual 92% sdo povoa-

mentos, 2,9% sdo dreas ardidas e 1,0% areas de corte raso e 4,3% outras

formacdes, indiciando, logo aqui, a tendéncia regressiva de quase toda

a nossa floresta;

« é enganosa a percepcio estatistica de que a floresta cresceu 2%, por-

que isso diz apenas que 295 mil de povoamentos jovens compensaram

a perda de 265 mil ha de pinheiro bravo (-27%) e os menos 90 mil ha de

outras espécies no continente, com forte perda de volume arbéreo, que

é o que conta;

« a sobreexploracdo da floresta é dramdtica no pinheiro bravo, em que as

existéncias em pé cairam 32%, passando de 99 para 67 milhdes de m? em pé;

81.Os dados expressos s3o
andlise nossa, e directa,
dos dados do IFN 2005 da
AFN - ICNF, disponivel
em http://www.aceav.pt/
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Estat%C3%ADsticas%20
da%2ofloresta.pdf.
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« salva-se o eucalipto, que a boa gestdo agregada (pecando na monocordia)
transferiu para dreas melhores, subindo existéncias +28%, com —4% de area;
« apesar de tudo, o sobreiro e o pinheiro manso, que perderam em todo o
lado, cresceram globalmente 8% e 3% em 4rea, mas apenas, de novo, nas
zonas das médias e grandes explora¢des (confirmando a dinimica destas);
« na metade atlantica, os carvalhos (americanos) subiram 10 mil ha s6 a

Norte, para compensar os 35 mil ha dispersos que as folhosas perderam.

Este enfoque na floresta justifica-se pelo peso desta na gestdo da pro-
priedade rustica, especialmente para aqueles pequenos proprietarios que,
nio colhendo outros rendimentos da terra, se agarram ao que esta ainda tem,
condicionando assim as suas op¢des. Percebé-lo e encontrar novos caminhos
¢ crucial para conseguir o desenvolvimento rural e a adesdo dos proprietarios,

imprescindivel ao Cadastro e a tudo o mais que ocorre neste dominio.

Se a légica econémica da actividade agricola é relativamente evidente, por
mais directamente ligada ao mercado, sdo muito mais difusos os fundamentos
e processos da «economia florestal e as l6gicas econémicas dos proprietarios
florestais», ainda ndo totalmente explicadas. Oliveira Batista brindou-nos, ha
pouco anos, com um notavel estudo destas dindmicas®, sustentado em alargado
inquérito no continente. Dele nos permitimos extrair algumas conclusdes
avulsas (com simplifica¢Ges cujos eventuais erros assumimos):
« a prépria realizacdo do inquérito fornece dados muito relevantes para o
Cadastro: s6 foi possivel inquirir 33% dos casos de proprietarios escolhidos e
em 35% o proprietario era desconhecido do informador; 15% eram falecidos
e 12% ausentes, confirmando como serd dificil a identificacdo dos prédios;
« consoante a sua postura perante a propriedade florestal, foram identifi-
cados cinco tipos de proprietdrios privados, com designagdes elucidativas:
- Investimento-Reserva (IR) serdo 10% dos proprietdrios e terdo 5% da drea;
- Propriedade-Reserva (PR) serdo 31% dos proprietdrios e terdo 7% da drea;
- Trabalho-Reserva (TR) serdo 31% dos proprietdrios e terdo 12% da drea;
- Exploragdo-Reserva (ER) serdo 14% dos proprietarios e terdo 9% da drea;
- Empresa Florestal (EF) serdo 15% dos proprietarios e terdo 40% da drea;
- Outros grupos de proprietdrios deterfo os restantes 27% da area florestal.
« a drea cresce em metade dos casos de titulares mais dindmicos (IR, ER e
EF) e diminui 81 a 84% nos mais passivos, ainda que empenhados (PR e TR);
« intitulam-se proprietdrios 15% (12% a 17%), patrdes 7% (5% a 10%), tra-
balhadores para outrem 10% (8% a 15%) e reformados 54% (49% a 58%);



« 0 principal destinatdrio da venda da producéo é o intermedidrio em 66%
dos casos (62% a 79%), excepto nas ER em que ¢ o mercado local e outros;
« em média, 32% dos proprietdrios tém menos de 1 ha; 35% de 1 a 5 ha;
19% de 5 a 20 ha; 10% de 20 a 100 ha e s6 4% tém mais do que isso e sdo s
empresas EF, o que anda préximo do que sucede nas exploragdes agricolas;
« de modo quase uniforme (incluindo EF e IR), tém mais de 60 anos entre
65% a 71% dos proprietdrios, que em 91% dos casos residem no distrito;
« a floresta é um rendimento (44%) ou um bem a transmitir (30%);

« a drea florestal foi adquirida por heranca em 76% dos casos e s6 nos

outros 23% foi comprada, quicd com registos prediais mais actualizados.

Em suma, é um retrato invulgar, pleno de indica¢Ges sobre os proprietdrios,
sobre como se desenvolve, expande ou regride a floresta e a sua propriedade.

E uma vez mais se verifica que, ao contrario das apostas esforcadas nos
jovens agricultores, ndo sdo os velhinhos que ficam na terra, a terra é que é
coisa da terceira idade! E isto que é algo tdo evidente é sempre esquecido hoje
em dia e quase nunca aplicado, embora jd fosse sabido no tempo dos romanos,
que assim colonizaram um império. Para mobilizar a terra e as propriedades,
com a poupanca a prazo que isso exige, para dar nova dindmica a gestdo da
propriedade rtstica com o gosto de dominio e calma que apetece na terceira
idade (ou no final da segunda), é com esta que teremos de lidar e é s6 com ela

que encontraremos solu(;6es.

O abandono - o entendimento e posicio da Administracio

O problema do abandono ou auséncia de gestdo das terras rusticas é um dos
mais relevantes problemas do Pais e que, como vimos no quadro dos usos da
terra (Quadro 4, p. III), j4 afecta um quarto do nosso territério (25%), algo como
2,1 milhGes de hectares (se aos 1817 mil ha de matos juntarmos os 283 mil ha
de 4reas dispersas e ardidas). A declarada maioria dessas terras abandonadas,
ou quase, ocorre nas zonas de minifindio, no Norte e Centro e no Algarve,
quase de forma exclusiva. E onde a taxa de abandono é maior e onde, como
vemos todos os anos, os incéndios ocorrem em maior nimero e se concentram
ndo sé os enormes danos e perdas que provocam, mas também os custos do
Estado em debelar essa praga anual.

Importa ver as conclusdes ou propostas que o problema do abandono
tem merecido por parte da Administracdo, na sequéncia de varios estudos
desenvolvidos, procurando encontrar solugdes. E destes referimos um dos
ultimos e mais desenvolvidos, curiosamente elaborado pela Universidade de

Evora, em 2006, para o Ministério da Agricultura: «Estudo sobre o Abandono
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em Portugal Continental - Anélise das dindmicas da Ocupagio do Solo, do
Sector Agricola e da Comunidade Rural - Tipologia de Areas Rurais»®. Na
sequéncia desses trabalhos, foi desenvolvido por este mesmo ministério, em
2007/2008, um «Programa para a Dinamiza¢do do Mercado da Terra e do
Combate ao Abandono das Terras Agricolasy, apresentando um conjunto de
propostas, que passariam por:

o criar «<uma plataforma que promova a mobilizacdo da terra para efeitos

produtivos, que integre uma bolsa de terras,

* «<aprovar uma regime de natureza fiscal, juridica e financeira que con-

temple o sistema de incentivos e apoios 4 aquisicdo e/ou troca de prédiosy;

« «prever a revisdo do Regime Fiscal aplicavel aos prédios rtsticos e as

exploragdes agricolasy;

« «concretizar o processo de elaboracdo de um sistema tnico e actualizado

do Cadastro Predial»;

« elaborar um Plano de Melhoria da Estrutura Fundidria e varios estudos

e auditorias; e ainda

o promover a revisio de vdrios diplomas fundamentais®, da lei solos, ao

emparcelamento e fraccionamento e a lei do arrendamento, etc.

Algumas dessas propostas de alteracdo legislativa foram, entretanto,
promovidas, como ¢ caso da Lei do Arrendamento Rural (DL n.° 294/2009,
de 13 de Outubro), que foi revista no sentido de tornar mais leve o vinculo
que prende o proprietdrio ao arrendamento, limitado agora, no geral, a um
prazo de sete anos.

O proéprio conceito de abandono permanece por definir. Para clarificar
esta breve nota, podemos resumir as variantes do abandono ai citadas:

o Graduacdo superior — quando corresponde a solos rurais sem dono conhe-

cido ou com dono desconhecido;

o Graduagdo intermédia - quando ndo se evidencia qualquer ac¢io de uso,

fruicdo ou disposicdo, mas é possivel identificar o proprietdrio; ou areas

agricolas ou povoamentos florestais onde ndo é exercida qualquer accéo
de manutencdo nem as condi¢cdes minimas de boas praticas;

o Graduagdo inferior — solos sem utilizacdo produtiva ou improdutivos.

O problema merece ser encarado pelo lado das eventuais solucdes a adop-
tar. Se o proprietario ou produtor abandonam a terra, pelo menos aparente-
mente, é porque concluem, na prética, que essa serd a forma mais econémica
de manter aquele meio de producio.

Vale a pena ao Estado ficar com as terras abandonadas? Sera que o Estado

consegue fazer melhor do que os proprietdrios, mesmo quando ausentes?



A resposta, que todos sabemos ser certa, é: ndo! O Estado nunca fard melhor do
que os proprietdrios e muito menos do que os produtores locais actualmente,
a menos que delegue o seu poder de intervencdo a entidades activas que,
actuando localmente, sejam capazes de mobilizar directamente os agentes
activos no terreno.

Sé encontrando alternativas novas, em cada zona em concreto, se pode
evoluir positivamente. Alternativas que atendam a quem jd ai tem instalada
a sua capacidade de exploracdo agroflorestal, pois s6 essas poderdo assumir
efectiva (e nio teoricamente) a gestdo da terra ou, noutros casos, quem esteja
disposto a investir e instalar de novo essa estrutura operacional. Nas situacdes
em que for possivel agregar dreas com dimensdo vantajosa, poderd entdo ser
possivel, mas apenas no dominio de plantagdes florestais extensivas, o surgi-
mento de investidores que as passam a gerir ou com capacidade para contratar
empresas especializadas que assumam essa gestdo.

E necessdrio que as entidades publicas sejam prudentes nos procedimen-
tos de coima ou fiscalizagdo por ndo aplicagdo das exigentes praticas minimas
de gestdo florestal, por vezes totalmente invidveis. Outro caso, ja justificavel,
¢ o da responsabilizacdo dos proprietdrios pelos danos que resultem desse
abandono, embora apenas no caso de sinistro. Mas para isso seria necessario
o Cadastro, para confirmar a propriedade e responsabilizar o proprietdrio, o
que ¢é raro acontecer nas zonas de matos e incultos.

Uma das vias de solu¢do que decorrem daqui é tornar mais facil e pos-
sivel ao proprietdrio disponibilizar as terras que nio usa, cedendo-as para
arrendamento a terceiros, o que serd até do interesse daquele. Foi esta opcdo
que levou a formulacdo da proposta de criacdo da Bolsa de Terras, a que pro-
pusemos que se desse uma estrutura ligeira de intermediacédo publica, por ser
imprescindivel que seja territorialmente Gnica, sob pena de perda total da
suas potencialidades. Terd também de operar de forma simples e sem encar-
gos permanentes, embora possa aplicar uma taxa pelo servigo prestado, desde
que moderada, a cobrar apenas em caso de éxito na colocagéo, procedimentos
fundamentais se se quiser que os proprietdrios adiram. A criacdo da bolsa de
terras, que motivou propostas dos varios foi aprovada pela Lei n.° 62/2012, de
10 de Dezembro, sendo de prever a sua operacionalizacdo em breve.

Mas sera pouco provavel uma grande adesdo a disponibilizacdo de terras
para arrendamento se ndo for possivel incentivar o proprietario, pela via fiscal
ou outro modo directo. Foi o que o Governo decidiu preparar e foi j4 aprovado
pela Lei n.° 63/2012, de 10 de Dezembro, na sequéncia da RCM n.° 56/2012 de
5 de Julho, pela qual tomou a decisdo de «favorecer quem gere a terra ou a dis-
ponibiliza (na bolsa de terras) e responsabilizar quem a abandona», como mais

adiante explicaremos.



E neste quadro geral do territério rural, quase todo repartido por prédios
rusticos, geridos de forma mais ou menos produtiva, ou abandonados noutros
casos, que serd fundamental encontrar meios mais expeditos de preparar o

Cadastro e de dar nova dindmica a gestdo da propriedade rustica.

O mercado da propriedade rastica

A propriedade rustica em Portugal toma configura¢cdes muito diversas. Desde
a forma simples do prédio isolado, a alguns prédios dispersos, ou a conjuntos
bastante alargados de prédios numa tinica exploragéo agricola (no sentido lato
agrissilvipastoril), ou mesmo até a agregacdo de varias explora¢des na posse
de uma tnica entidade.

Este tipo de bens patrimoniais tem a caracteristica, quase constante
e permanente, de serem encarados como de frui¢do familiar, mantendo-se
detidos em comum com frequéncia, sendo passados de pais a filhos, indepen-
dentemente de a sua propriedade estar registada em compropriedade ou de
forma individualizada.

Por seu lado, o mercado fundidrio é mais um agregado de micromercados
dispersos territorialmente do que um mercado verdadeiramente organizado.
E uma situaciio que nio ajuda a tornar mais fluida a transacgio da propriedade
ou o seu arrendamento, numa fase em que é de todo o interesse promover a
expansio e o emparcelamento, pelo menos funcional, das unidades de gestdo
das terras agricolas ou florestais. Os dados disponiveis sobre esses mercados
revelam-se bastante incipientes e s6 recentemente comecaram a permitir
colher informacdes, sendo ainda quase inexistentes os estudos sobre esta
matéria.

Damos de seguida algumas indica¢des gerais sobre o assunto, remetendo
para o Quadro 6 - Estrutura fundidria e o mercado das terras, que se segue a

este texto, onde se faz uma andlise mais pormenorizada.

O mercado fundidrio - breves notas

Mercado fundidrio é o nome dado ao mercado dos prédios rasticos cujo objecto
de compra, venda ou arrendamento séo as terras de utilizagdo agricola e flores-
tal. Ndo é um mercado estruturado como um todo, mas sim um conjunto aberto
de Ambito muito localizado, constituido pelos diversos mercados fundidrios
locais. Sendo parte do mercado imobilidrio em geral, ¢ um mercado «nio glo-
balizdvel, tendo uma segmentagéo por usos e tipos de propriedade que atraem
grupos diferentes de interessados». Acresce que no mercado da propriedade

rastica a segmentacdo territorial é bastante fina ou desagregada, tendendo a



situar-se ao nivel das sub-regides territoriais mais ou menos homogéneas, ou
mesmo ao nivel concelhio ou das préprias freguesias.

Sendo um mercado de uso pouco frequente pelo utilizador final, tendeu a
tornar-se especializado, sendo hoje em dia suportado essencialmente em agen-
tes de mediacédo, que se reinem em grupos varios de interesse e procura. Mas
além destes agentes mais estruturados, o mercado da propriedade rustica da
pequena propriedade, sendo ainda mais segmentado territorialmente, chegando
mesmo ao nivel da freguesia ou da aldeia, pratica com bastante frequéncia
o comércio directo entre vendedor e comprador, com larga percentagem de
negécios informais, que hoje em dia tendem a desaparecer.

Ha algumas caracteristicas que sdo préprias do mercado imobilidrio, a
que serd oportuno dar atencdo (para isso, adaptamos ao nosso caso dos prédios
rusticos parte da andlise mais abrangente de Sidénio Pardal)®: Podemos dizer:

« «todos os prédios sdo singulares, ndo havendo dois absolutamente

iguais», o que tem especial aplicacdo no caso dos prédios rusticos;

« «as transacgdes processam-se a unidade, por principio e imposicéo legal,

mas ¢ frequente a oferta exigir a transac¢io conjunta de varias unidadesy;

« «a localiza¢do do imével é um factor destacado na motivacdo da pro-

curay;

« «a transaccdo pode envolver a parti¢do ou permuta de partes do objecto

da venda, designadamente quando o comprador tem propriedades con-

finantesy;

« «é muito elevada a probabilidade de haver poucos compradores (ou,

especialmente no caso de prédios de vocacdo urbana, de os vendedores

chamarem a si o poder de influenciar os precos, exercendo um controlo
improéprio [..] se ndo houver regulacio em sede de politica de solosy);

o «quando hd desequilibrios entre a oferta e a procura, o reequilibrio [..]

¢é extremamente MoOrosoy;

« arelacdo entre a oferta e a procura nédo é «formalmente estruturada,

embora o sector da mediacdo tenha contribuido [..] para tornar essas

relagBes mais transparentes e informadas»;

« «enquanto investimentos, os imdveis apresentam falta de liquidezy;

« «o solo é um produto imperecivel e as construcdes sdo um bem durdvel

[..] de depreciacdo muito lentax;

« «0s imdveis estdo sujeitos a diversos encargos tributdrios, que agravam

os custos da transaccdo, quer para o comprador, quer para o vendedor.

Fruto destas caracteristicas complexas, especialmente nas zonas de pro-
ximidade a meio urbano, tendem a desenvolver-se intervencdes paralelas no

mercado que procuram antecipar as tendéncias de transformacdo dos prédios

8- Adoptamos nesta parte
vérios dos conceitos

e transcricGes de uma

das obras mais actuais

e especializadas sobre

o mercado fundidrio da
autoria de Pardal, Sidénio

e Lobo, Carlos Baptista -
2011: Patriménio Imobilidrio
— Referéncias para Avaliagdo;
ed. Inst. Const. e Imobilidrio,
IP; Almedina, p. 32 e ss.



rasticos em urbanos, ou da sua eventual fragmentacéo, procurando colher
uma parte da valorizacdo imobilidria dai resultante.

Este processo de intervencido paralela tende a gerar expectativas de valo-
rizacdo da propriedade rustica, que nada tém que ver com a terra em si, des-
virtuando o funcionamento normal do mercado da terra.

Acresce ainda que, nos territérios mais acidentados ou de propriedade
mais repartida, a transac¢do da propriedade rustica, diferentemente da urbana,
processa-se também com frequécnia pela venda agrupada de conjuntos de
prédios rusticos, que constituem normalmente uma exploragdo agricola. Sdo
conjunto de prédios de localizacdo dispersa num raio de poucos quilémetros,
agregando em geral um ou mais prédios urbanos que lhe estdo funcionalmente
associados, incluindo o assento de lavoura e muitas vezes o proprio equipa-
mento necessario a exploracdo.

Nas zonas de propriedade mais extensa ou onde as exigéncias das cultu-
ras tenderam a favorecer uma maior dimensdo das exploracdes, é frequente
estas constituirem um tnico prédio ruistico de grandes dimensdes, ou nimero
reduzido destes.

Sdo estes prédios e exploracSes que sdo colocados ou procurados no mer-
cado para compra e venda ou para arrendamento, embora esta ltima opcio seja
ainda de utilizacdo manifestamente pouco frequente. Se a operacionalizacdo
da Bolsa de Terras for associada a um estimulo fiscal ou de outra natureza, que
motive os titulares de terras abandonadas ou subaproveitadas a disponibili-
zarem-nas para arrendamento, permuta, venda ou outro fim, é provavel que
seja significativo o impacto sobre a fluidez do mercado fundidrio. Tudo indica
que o vector principal dessa dinamizacdo serd a procura local, conduzida pelas
exploracdes mais activas existentes na proximidade, que assim poderdo fazer
crescer o seu negdcio com custos estruturais reduzidos. Esse processo ser4, alids,

uma das formas mais eficazes e rdpidas de promover a mobilizacdo das terras.

Alguns dados sobre o mercado da propriedade rustica

Como vimos atras, a parte do territdrio nacional que é apropridvel corresponde
a cerca de 97% do continente, cabendo o restante s dguas e solos artificiali-
zados e naturais, que sdo do dominio publico.

O territorio apropridvel estd quase todo dividido em prédios rusticos e
urbanos, independentemente de estes se encontrarem ou nio devidamente
identificados na matriz das Financas e no registo predial da Conservatdria.
Sé uma pequena parte do territério estard por delimitar em prédios rusticos
ou urbanos. A 4rea apropriavel do territdrio que foi estimada no Quadro 2 -

Dominio Publico - Dominio Privado permite dizer que:



« a drea apropridvel em prédios rusticos é de cerca de 8400 mil hectares;

e a drea apropriavel em prédios urbanos é de cerca de 270 mil hectares.

Em funcdo da sua ocupacdo cultural e do seu tipo de uso, os prédios
rusticos podem ser agricolas, florestais, etc., ndo sendo muito frequente a
mudanca deste tipo de ocupacio no sentido do acréscimo de drea agricola.

Partindo daqueles dados, os nimeros disponiveis para o continente indi-
cam que havera:

« 10 900 mil prédios rasticos (ou cerca de 11 700 mil no Pais);

* 7400 mil prédios urbanos (ou cerca de 7900 mil no Pais).

Dado o processo de urbanizacio sempre em curso, verifica-se ainda um
fluxo continuo mais ou menos acentuado de transformacdo de prédios rus-
ticos em prédios urbanos, num processo sem retorno, salvo casos muitissimo
excepcionais. Isto é, o territério rastico estd sempre a ser invadido por novos

prédios urbanos, que lhe roubam parte da drea.

As transacc¢Bes onerosas de bens imoveis, que estdo sujeitas a IMT, permitem
obter dados muito concretos sobre o volume anual de compra e venda de
prédios rusticos e urbanos. Foi o que analisdmos.

O mercado anual de transac¢Ges de prédios rusticos declaradas as Financas
aponta para cerca de 55,1 mil contractos anuais (50,2 mil no continente), a
acrescer de 2 mil contractos de prédios mistos. Este fluxo d4 uma taxa anual
de transaccio imobilidria dos prédios rusticos, média no Pais, da ordem dos
0,47%, resultando numa estabilidade regular da propriedades rtstica de cerca
de 210 anos, que serd a probabilidade média de um prédios rustico ficar na
posse da mesma familia.

Para os prédios urbanos, as referidas transac¢Ses declaradas apontam para
cerca de 151,8 mil contratos anuais (145,7 mil no continente), dando uma taxa
de 1,9% do total de prédios urbanos transaccionados por ano (admitindo haver
1,68 alojamentos ou fracg¢Ges por edificio ou por prédio urbano actual®), o
que se traduz em cerca de 80 anos de estabilidade média dos prédios urbanos
no mesmo proprietdrio.

O territério apropriavel que faz parte do solo ruastico é da ordem dos
8,4 milh&es de hectares no continente, a que correspondem 11,7 milhGes
de prédios rasticos. Deveriamos tirar aquela drea a parte que corresponde
a terras sem dono conhecido, que como vimos deve ascender a valores que

desconhecemos, mas de ordem de grandeza dos 10% pelo menos na metade
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a norte do Tejo. No entanto, diz-nos a experiéncia que o nimero de prédios
rasticos também deve estar empolado, por ndo terem sido extintos muitos
artigos da matriz que foram convertidos em urbanos ou discriminados, o que
compensard, ou pelo menos amortecerd, aquela diferenca. Assim sendo, temos
uma drea média de 0,71 hectares por prédio rustico.

Nio estando disponivel informacdo sobre quem detém esses prédios
rusticos, podemos estimar grosseiramente que esta posse pertencerd a cerca
de 550 mil contribuintes (proprietdrios ou grupos de comproprietdrios), acei-
tando que o nimero destes corresponderd aproximadamente ao numero de
exploragdes agricolas de 1989. Embora mais de duzentas mil exploracdes
tenham, entretanto, abandonado a actividade, é provavel que a propriedade
dos prédios ainda se mantenha.

Se admitirmos ainda que se verifica a proporcio geral de comproprie-
tarios, pode dizer-se que cerca 300 mil serdo proprietarios inicos e 250 mil
sdo herancas em compropriedades por partilhar. (No caso-piloto, do Cadastro
Predial os prédios eram 48% em compropriedade e 52% de proprietario inico.)

Vimos atrds, ao analisar o uso da terra, que as terras com matos e incultos,
que estdo a caminho de estarem abandonados e que importa mobilizar, sdo
cerca de 2 milhdes de hectares. Se aplicarmos a taxa anual de transaccio que
acima calculdmos, podemos estimar que, sem esfoco adicional, a tendéncia é
que sejam transaccionados anualmente 8,5 mil prédios com uma drea global
de 6 mil hectares (pois 1900 mil x 0,045 = 8550). Serd este o valor objectivo
minimo da bolsa de terras, para ajudar a dinamizar este mercado.

E neste quadro geral que viio ocorrer os numerosos processos de com-
pra, venda, arrendamento, permuta, emparcelamento, etc., que serdo os actos
determinantes para a mobilizacdo das terras e a expansdo das exploracGes e que

constituirdo o sinal da gestdo fundidria activa que o Cadastro impulsionara.
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A necessidade de encarar a gestio passiva

Importa analisar com atengdo o progressivo abandono das exploracGes que
os Recenseamentos Agricolas tém revelado em Portugal nas suas altimas
décadas. O total das diminuicdes da superficie Agricola Util (SAU) nas varias
regiGes agrdrias ascendeu a 713 mil hectares em vinte anos, o que prefaz uma
perda média anual de 35 mil hectares, que s6 ndo ocorre no Alentejo. Estas
perdas resultam quase totalmente da cessacdo de actividade de cerca de 15
mil exploragdes agricolas por ano com menos de 20 hectares (63% na metade
norte do Pais), cuja reducdo de drea agricola é compensada em cerca de metade
pela expansdo generalizada da drea das exploragdes superiores a 50 hectares
e, ainda, mas em muito menor grau, das exploragdes de 20 a 50 hectares (no
litoral norte e centro e nos Agores). A este abandono agricola veio associar-
-se também algum abandono florestal, levando a que o universo dos prédios
rusticos sem gestdo atingisse, como vimos, uma dimensdo global que rondard
os 2 milhGes de hectares.

Muitas dessas terras estdo pura e simplesmente abandonadas, mas estamos
em crer que a maior parte serdo terras dispersas ou com utilidade marginal,
cujos proprietdrios ndo tém outra alternativa, nem interesse, sendo deixa-las
ficar como estdo. E estamos a falar de uma parte significativa daquela area
global, repartida por muitas centenas de milhares, se ndo milhdes, de prédios
rusticos. Torna-se, pois, imperioso encarar de frente a gestdo passiva dessas
propriedades rusticas.

Entenda-se por gestdo passiva destas propriedades a sua manutencdo
em estado latente, com as existéncias arbéreas que tenham, conservando
quando possivel o seu potencial, mas minimizando os encargos que tal exija.
Do ponto de vista fundidrio, outros podem ser os modos de gestdo, além da
exploracdo agricola, pecudria ou florestal, que podem ter em consideracdo o
desenvolvimento urbano ou infra-estrutural na zona (agora, no geral, em franco
declinio) ou a procura da sua integracdo em outras formas de exploracdo de
recursos turisticos, ambientais ou geolégico-minerais, que ndo estamos aqui
a considerar.

Algumas dessas propriedades tém algum coberto florestal que, se mini-
mamente conduzido, poderia acrescer valor com algum significado, mas nin-
guém trata ou sabe tratar, pelo que se vai degradando o patriménio florestal.

A maior parte dessas terras continuam, na generalidade dos casos, a ter
proprietdrios que as assumem e que, apesar do abandono, sempre aparecem
quando alguma coisa se intromete na sua propriedade. Muitas vezes séo prédios
em compropriedade, mas a partilha entre os herdeiros fragmentou de tal forma
a dimensdo da quota da compropriedade que o seu valor se tornou minimo,

s6 valendo a pena tratar deles quando aparece uma proposta de alguém por



87. Consultar «Principios de
boas priticas florestais da
Direccdo-Geral de Florestas»
no sitio informdtico do
ICNF em http://www.
icnf.pt/florestas/outros/
biblioteca/resource/
ficheiros/boas-praticas-
florestais.

um motivo concreto. Neste tipo de casos, o desinteresse tende a instalar-se,
abrindo a porta para um definitivo abandono.

A inducio de um processo que, mais que penalizar quem abandona,
incentive os titulares a disponibilizar os prédios na Bolsa de Terras, podera
ser um instrumento complementar muito positivo. Mas esta apenas surtira
efeito se na zona houver ja exploracdes activas em expansio, ou a instalar de
novo, sem o que essa disponibilizacdo nio se traduzird em nada em concreto.

Sera conveniente que a Administracdo, em lugar de se preocupar apenas
com as dreas sujeitas a exploracdo activa de culturas agricolas e florestais,
promova a divulgacdo, ndo apenas das boas préticas dessas culturas®, mas
também de um «Manual de Praticas Minimas de Gestdo Passiva» que sejam
auto-sustentdveis ou quase, adaptadas as vérias sub-regiGes. Nao tem sentido
impor regulamentarmente prdticas minimas ou boas, que sdo demasiado
exigentes no tipo de intervencdes que apontam e nos meios e encargos que
implicam. J4 se sabe a partida que os proprietarios ndo as poderdo assumir,
até porque o Estado é o primeiro a ndo as cumprir!

Formas expeditas de adensamento do coberto florestal a baixo custo,
mesmo quando pouco gerido e se baseado nas espécies proprias da zona (o que
pode ser consultado no respectivo plano regional de ordenamento florestal),
podem ser uma medida uatil, até porque estamos em geral a falar de dreas
pequenas dos prédios rasticos em causa.

A gestdo fundidria mesmo quando passiva, como qualquer tipo de gestio,
carece de uma atitude mais ou menos metodoldgica e da pratica regular de
alguns processos. Quando se justifique, pode incorporar a obrigacdo de reporte
periddico que, mesmo que sé para o proprio, é uma das melhores formas de
avaliacdo e acompanhamento.

Como tdpicos indicativos para um manual desse tipo, deixamos aqui as sete
regras da gestdo passiva da propriedade riistica, que propomos aos proprietarios:

« visite e identifique o prédio e seus marcos, anotando os dados disponiveis;

« verifique a titularidade e os registos, para evitar surpresas;,

« antes de optar, analise e ouga, ou pergunte, como fazem os outros;

« assuma a opgédo do que fazer, partilhando com os outros; goste de reportar;

« ndo tenha pressa; mas, como aqui ¢ tudo a longo prazo, nido vd adiando;

« associe prazer (convivio, outras ocupagdes, etc.) aos trabalhos a efectuar;

« crie ensombramento, que é a forma mais econémica de controlar a Natureza,

« quando haja quem assuma a gestéio no terreno, (e ndo sé no papel), delegue.

Sdo apenas brevissimos topicos, que cremos poderem ser de utilidade, com
que encerramos esta sucinta abordagem de alguns temas sobre o territério,

que enquadram a gestdo da propriedade rustica e do Cadastro.



O Cadastro Predial e o Anterior Cadastro Geométrico

Para gerir o territério e as propriedades rdsticas em que ele se reparte, como
acabamos de ver, importa dispor de um reconhecimento cadastral. Mas, para
tal, a ferramenta bésica de partida é um levantamento cartogréafico do Pais.
Ora, a carta geografica de Portugal sé ficou pronta na sua primeira versdo no
inicio do século passado, como explicaremos.

Ao mesmo tempo que se foi avancando na execugéo dessa primeira carta,
desenvolveu-se significativamente a Administracdo Publica, o que permitiu
criar as matrizes fiscais dos prédios e dar corpo ao registo predial. E foi a
partir dai que, mais tarde, se veio a lancar o cadastro geométrico, lentamente
estendido & metade sul do Pais ao longo dos ultimos cem anos. Conhecer a
histéria desses processos é fundamental para perceber que, se ndo conseguir-
mos definir um enquadramento mais prético e dindmico para a execugdo
cadastral que nos faz falta, é provdvel que ndo se ultrapasse o arrastamento

que a tem perseguido.

Da origem ao cadastro predial dos nossos dias

Antes de entrarmos pela histéria do Cadastro Predial propriamente dito,
vamos visitar o interessante processo da criagdo e aperfeicoamento dos meios

cartograficos portugueses, desde o inicio associados a execugdo daquele.

Das primeiras cartas ao Cadastro Geométrico — um século

A histéria da cartografia cadastral em Portugal comeca entre o final do
século XVIII e meados do século XIX, quando jd no final do absolutismo lhe
vai suceder o chamado «novo regime».

Na senda do impulso geral exigido a ciéncia cartografica e as novas téc-
nicas da Administracdo, para responder as fortes tendéncias igualitdrias da
época, reforcada pelas dolorosas experiéncias das invasées napolednicas, alas-
tradas a toda a Europa, cresceu a necessidade de tornar o imposto predial mais

equitativo, para o que o cadastro das propriedades se tornava indispensavel.



88. Abreu, Carlos d’ - 2003:
«Torre de Moncorvo na
Cartografia Antiga — Séc.
XVI-XVIII, Douro - Estudos
& Documentosy; mestre
em Arqueologia pela
Universidade do Porto e
doutorando em Histéria na
Universidade de Salamanca.

Portugal havia sido, muito antes disso, no dealbar do Renascimento, um
dos mais activos e criativos centros da cartografia maritima mundial, como é
sabido. Mas aqui cingimo-nos ao cadastro dos prédios, que é apenas uma dis-
ciplina da cartografia em geral, além de o tema ser, neste caso, de cartografia

terrestre e ndo maritima ou costeira.

As primeiras obras da cartografia terrestre portuguesa feitas de forma sistemdtica
e ndo localizada surgem no século XVI. Um dos primeiros e mais belos trabalhos
serd o Livro das Fortalezas, de Duarte d’Armas (c. 1509). Mas o mais antigo mapa
de Portugal serd o manuscrito de Fernando Alvares Seco, feito por ocasido da
aclamagéo de D. Sebastido em 1557 e da embaixada a Roma para ganhar apoios
para a defesa das nossas causas. Curiosamente, Portugal figura na horizontal
representado como «a cabeca da Europa» e nele se ilustra o povoamento, a rede
hidrografica e muitas centenas de topdnimos, entre cidades, vilas e aldeias®.

Alids, sdo raros os mapas portugueses dessas épocas, que continuaram
a ser quase sempre manuscritos, quer pelo quase monopdlio italiano da sua
impressdo, quer pela defesa do «segredo» necessirio aos nossos interesses.
Entretanto, muitos e diversos mapas foram elaborados, embora mais frequen-
temente voltados para as nossas possessoes além-mar e de apoio & navegacio,
que tdo fortemente se desenvolveu nos séculos seguintes.

S6 bastante mais tarde, com o advento das novas tecnologias da 6ptica e das
ciéncias matemadticas e geograficas, é que vio surgir no final do século XVIII,
um pouco por toda a Europa, os trabalhos cartograficos e geodésicos.

Em Portugal, foi no reinado de D. Maria I que o mal-amado principe
regente D. Jodo, logo que se torna principe herdeiro em 1788, por proposta do
conde de Linhares D. Rodrigo de Sousa Coutinho, manda, em nome da rainha
ja incapaz, dar inicio aos trabalhos de triangulacdo geodésica fundamental,
donde ird nascer o célebre projecto da «Carta Geral do Reinoy, por alvara de
1801. E decide criar, também, em 1802, o «Real Arquivo Militar, com o pro-
posito de concentrar na mesma organizagio os trabalhos cartograficos que
pudessem servir o interesse military.

Iniciadas as primeiras triangulacdes a escala do pais por Francisco Anténio
Ciera, coadjuvado pelos oficiais do Exército, arranca entdo o projecto da Carta
Geral do Reino, cujos trabalhos vio ser depois longamente interrompidos
durante a primeira metade do século XIX pela delicada situacdo do Pais, para
s6 serem retomados em 1833, sob a direc¢do de Pedro Folque, e vinte anos depois
por seu filho Filipe de Sousa Folque. Sera este que prosseguir os trabalhos da

«Carta Geral do Reino ou Carta Corografica de Portugal, na escala 1:100.000,



concluindo-se a impressdo das mesmas em 1904», obra lenta mas notdvel, exe-
cutada essencialmente por oficiais do Exército e premiada em Paris, em 1875%.
Esta origem da cartografia geografica e cadastral, sempre apoiada nos
quadros de formacdo militar, mas também associada ao surto de desenvolvi-
mento tecnolégico e econémico de oitocentos, evidencia, desde logo, as duas
vertentes em que corre e se desenvolve a cartografia em Portugal:
« a vertente militar, herdeira dos segredos cartograficos das navegacdes e
descobertas costeiras do século XV e dos desenhos e gravuras representa-
tivas das principais cidades e fortificagées do Reino, que esteve sempre na
base da maior parte da cartografia mais relevante realizada em Portugal,
e que ¢ hoje liderada pelo Instituto Geografico do Exército (IGeoE) e
« a vertente civil, que nasce como op¢do de fundo no inicio do século XIX,
com a criacdo da Administracdo Publica, como corpo auténomo cada vez
mais estruturado e menos dependente do poder pessoal do rei, mas que
s se desenvolve em meados da centtria, dotando-se progressivamente
dos Servicos Geodésicos, Topograficos, Hidrograficos e Cadastrais e
Geograficos responsaveis por esses trabalhos, que vieram a ser assu-
midos ja no século XX pelo Instituto Geografico e Cadastral (1926),
depois Instituto Portugués de Cartografia e Cadastro (1994) e Instituto
Geografico Portugués (IGP), hoje extinto, por ter sido integrado, j4 em
2012, na nova Direc¢do-Geral do Territério (DGT).

A criacdo do Cadastro em Portugal vai estar, pois, desde o principio associada
a Carta Geral do Reino, cuja elaboracdo conjunta foi decidida pelo referido
alvard de 1801. Mas dada a agitacdo do primeiro terco do século XIX, esta ficou
também esperando que serenassem os &nimos no Pais, que avancasse de novo.

Em 1848, o «Relatdrio sobre o Cadastro», a todos os titulos notavel, do
conselheiro, ministro e Secretdrio de Estado Honorario Afonso José D’Avila
(o mais tarde duque de Avila), explica, recomendando que se dé de novo anda-
mento aquele «importantissimo» alvard de 9 de Junho de 1801%, pelo qual havia
sido criado um lugar de cosmégrafo em cada uma das comarcas do Reino a que
incumbia elaborar «a Carta Geral da Comarca, as Cartas Particulares de cada
uma das Villas e Concelhos nellas compreendidas, e de todas as propriedades
contidas em cada uma dessas Villas e Concelhos, conforme as possuissem os
seus respectivos proprietdriosy.

A precisdo do alvard e do relatério sdo de tal forma claras quanto ao
modo de execucdo do Cadastro e do Registo das propriedades que lhe estava

associado, que consideramos do maior interesse transcrever um trecho dele.

89 Sitio do Instituto
Geografico do Exército -
Historial, consultado em 9
de Junho de 2012.

90 Avila, Anténio José D’

- 1848: Relatério sobre o
Cadastro, Lisboa, Imprensa
Nacional (2.* edigdo), pp. 3
a 4 e 86. O ainda conde

de Avila, «Conselheiro,
Ministro e Secretario

de Estado Honordrioy,
produziu o seu notdvel
relatério que foi muito
requisitado, mas queixa-se
de que ndo lhe deram meios
para visitar e estudar mais
do que o cadastro francés,
«um dos mais imperfeitos»
e «ao pouco que dos
Cadastros estrangeiros

que aqui se encontra.

No entanto, o seu
interessantissimo trabalho
envolve uma bastante
completa pesquisa dos
cadastros de diversos paises
na altura em elaboracio,
dando nota da sua histdria
e métodos, a que junta
certeiros comentarios sobre
as razdes, vantagens e
inconvenientes de cada um.



9% Avila, Anténio José D’

- 1848: Relatdrio sobre o
Cadastro, Imprensa Nacional,
2.% edigdo, Lisboa.

O ainda conde de D’Avila, depois de «investigar, coligir e coordenar nos
paizes mais adiantados» o que havia nesta matéria, dizia no seu «Relatério sobre
o Cadastro» de 1848 que «sem elle serd absolutamente impossivel repartir com
igualdade o imposto predial, p6r termo aos vexames intolerdveis que afligem
o contribuinte, resolver o problema de fazer com que o povos paguem menos,
e o Thesouro receba mais, emancipar o Paiz da accdo do Fisco, garantir a pro-
priedade a seu legitimo possuidor, fazendo cessar, ou, pelo menos, diminuir
consideravelmente o numero espantoso de questdes, a que esta d4 origem,
acabar com o deficit e a agiotagem, e por os capitdes em liberdade, para pro-
curarem emprego nas empresas de interesse material, que em tdo larga escala
se oferecem no nosso Paiz, aonde tudo estd por fazer, aonde sé falta a vontade
do Homem, e as institui¢cSes adequadas, para que a prosperidade faga inveja
aos Paizes, que menos tem que invejar aos outros em prosperidade e riqueza»®.
Mais de cento e cinquenta anos depois, ndo diriamos muito diferente.

Acaba afinal por ser em 1859 que, por portaria de 5 de Maio, é determi-
nado «o levantamento da carta geral do Pais na escala de 1:500 000», tarefa que
foi cometida a direccdo de Filipe Folque na lideranca da «Comissdo Geodésica e
Topogréfica do Reino, que passa a pertencer ao Ministério das Obras Publicas»
em 1848, contando com o apoio dos oficiais do Exército Antdnio José Pery,
César Augusto da Costa e Gerardo Augusto Pery. Estes vio encetar os res-
pectivos levantamentos a partir das informacdes «ja disponiveis a época, da
Carta Corografica (ou Carta Geral do Reino) 1:100 000, que cobriam menos
de 20% do territdrio, entre Coimbra e Settibal, ou seja, cinco cartas e mais
algumas iniciadas das 37 folhas desta carta. Quanto as triangulag¢des, a rede
geodésica de 1.7 ordem abrangia cerca de % do territério (ficando concluida
em 1865-66), enquanto as redes secunddrias, mais atrasadas, passavam de uns
15% para metade no referido periodo».

A cartografia regular do Pais avancava, mas ndo o Cadastro, pois trans-
crevendo um pouco do que dizia a portaria de 28 de Outubro de 1852, da
lavra de Fontes Pereira de Melo, «reconhecendo-se que seria pura perda o
levantar-se a carta topografica na escala 1:10.000 quando mais tarde se ha-de
necessariamente fazer o cadastro parcelar topografico do qual se deduzirdo
com a maior facilidade todas as cartas topograficas especiais [..] manda Sua
Majestade a Rainha [..] [que se] proceda ao levantamento da carta corografica
na escala 1:100 000».

E por esta época que a producio dos trabalhos cartograficos, no terreno e nos

servigos, comegca a ser suportada num conjunto de novos instrumentos que



fardo toda a diferenca na precisdo e nos meios de reproducéo das cartas. Estas
novas técnicas serdo alvo da curiosidade dos estratos mais altos da sociedade
portuguesa - estardo mesmo na moda no final do século -, o que vai contribuir
para que nio mais pare o seu desenvolvimento.

As cartas de que Portugal dispunha até entdo eram cépias de cartas estran-
geiras, designadamente espanholas, mais ou menos modificadas e «muito
criticadas pelo pouco rigor e pelos muitos erros». O relevo que passou a ser
«representado com curvas de nivel, tinha agora uma figuracdo inovadora
[substituindo], a partir de 1861, os grosseiros sombreados ou as atractivas nor-
mais ou hachures, tradicionalmente utilizadas nas cartas nacionais. A impres-
sdo da carta, a preto e branco, seria feita nas préprias oficinas do Instituto
Geogréficoy», nesse mesmo ano. A carta foi um suporte fundamental para os
levantamentos geoldgicos que Carlos Ribeiro e Joaquim Filipe Nery Delgado
vinham executando desde 1857, tornando-se a base da «primeira carta geold-
gica do conjunto do Pais», importante apoio para a «crescente concessio de
exploragbes mineirasy. Por outro lado, veio possibilitar uma «primeira esti-
mativa mais rigorosa da extensdo de Portugal Continental, enquanto néo se
terminavam os trabalhos para se estabelecer a fronteira com Espanha, dando
cumprimento ao Tratado dos Limites de 1864»%2 o que s6 viria a ocorrer «em

1906, dois anos depois de impressa a tltima folha 1:100 000» da Carta®.

O ano de 1872 vem a ser marcante neste dominio com a fundacio do
«Bureau International des Poids et Mesures, com o objectivo de fazer adoptar
em todos os Estados um tnico sistema métrico decimal, distribuindo-lhes
protdtipos que diferissem o menos possivel do antigo Metro dos Arquivos».

Em Portugal, é também em 1872 que entram «as duas primeiras cAmaras
fotograficas», com que se criou «a seccdo fotografica para reproducéo carto-
grafica» e se inicia o «nivelamento de precisdo com base no nivel médio das
aguas do mar»* medido por um marégrafo em Cascais®.

Anos mais tarde, em 1889, vem a ser entregue a Portugal o Protétipo
n.° 10 do Metro Padrdo, que, confiado a referida Comissdo dos Trabalhos
Geodésicos, Topogréficos e Hidrograficos do Reino, se encontra actualmente
no IGP (agora DGT, na Rua da Artilharia Um).

Durante esse periodo, a senda construtiva em Portugal foi notavel. Entre
1852 e 1880, na forca da Regeneracdo e dos seus sucessivos governos, «cons-
truiram-se mais de seis mil quilémetros de estradas e mil e duzentos quilé-
metros de via férrea, alguns portos, entre os quais o de Leixdes e de Lisboa e
as primeiras infra-estruturas modernas de esgotos. Nesse periodo reinaram
D. Maria II (1834-1853), D. Pedro V (1853-1861), D. Luis I (1861-1881), mas

92 Transcri¢do e adaptagdo
a partir de Dias, Maria
Helena Dias - s/d: «A Carta
Geogriéfica de Portugal de
1865y; sitio do Instituto
Camdes.

93- As vdrias transcricdes
supra provém de Dias,
M.? Helena - 2005:
«Enquadramento Histérico
da Cartografia Portuguesa
Actual», Faculdade de
Letras, Universidade

de Lisboa. Disponivel

em http://ww3.fl.ul.pt/
mapoteca/licaoagregacao.
pdf.

94 Transcri¢des do historial
do IGP e IPCC, disponivel
em: http://www.igeo.pt/
instituto/historia_IPCC.
html.

95O marégrafo é o
aparelho que mede o nivel
das dguas do mar, cujo
valor médio é utilizado
como referéncia para a
definicdo das altitudes e
consequentemente das
linhas de nivel usadas em
cartografia.



96 Transcricdes de Antunes,
Vasco Filipe Costa - 2010:
«Contributos para a

histéria de Altimetria em
Portugaly; Revista do Instituto
Geogrdfico e Cadastral,
Lisboa, 1, 1981, p. 65.

97-Transcri¢des e conceitos
gerais adaptados de
Monteiro, Jodo Vicente -

- 2005: «O Registo enquanto
factor de coesdo socialy;

Il Semindrio Ibérico de
Registos e de Notariado.

deve-se, contudo, a D. Pedro V e seu pai D. Fernando a maior contribuicdo
para a introducao do cientismo em Portugal».

Todavia, «ndo havia cartografia de base que possibilitasse a elaboragdo de
projectos e a construgéo de tais obras com a fiabilidade que se impunhay. Perante
essa falta, a inexisténcia do Cadastro era questdo de somenos, até «pelo franco
acolhimento com que tais obras eram recebidas no mundo rural» de entdo®.

No entanto, a situagdo financeira complica-se no final do século, o que
vai arrastando os nossos processos cartograficos, terminando apenas em 1904 a
impressdo da ultima folha da carta corografica 1:100 000, concluindo-se assim

a desejada Carta Geral do Reino.

Das matrizes e registo predial ao Cadastro Geométrico

Como vimos, depois das convulsdes iniciais, os anos de Oitocentos tinham
trazido progressos significativos na segunda parte do século, ndo sé com a
cartografia geral do reino a avangar, mas sobretudo com uma série de empreen-
dimentos que comecaram a mudar a realidade do Pais e, em especial, a sua
acessibilidade interna. Mas ndo so.

As relacGes entre a propriedade e a posse terra haviam-se alterado bas-
tante, num processo iniciado ainda no final do antigo regime, mas que se
acelerara muito ao longo de toda a primeira metade do século XIX.

A aprovagdo em 1867 do Cddigo Civil, do visconde de Seabra (que, entre
outras reformas, aboliu a pena de morte e permitiu o casamento civil), veio
também lancar o sistema do registo predial em Portugal.

E ao mesmo tempo vai avangar também o sistema das matrizes fiscais.

Apesar de a criagdo do primeiro sistema do registo predial datar de poucos
anos antes da aprovacio do Cédigo Civil de 1867, a sua instalagdo sé tem ver-
dadeiramente inicio a partir da aprovagdo deste, com o qual «o registo deixou
de ter efeito constitutivo, & semelhanca dos restantes sistemas de matriz latina,
passando a ter mera eficdcia relativamente a terceiros»?’.

Mas foi com o regulamento de 28 de Abril de 1870 que «pela primeira vez
foi atribuido a inscricdo o efeito de conceder ao respectivo titular a presuncdo
juridica de que o direito inscrito lhe pertence». E «foi também neste ultimo
diploma que pela primeira vez se consagrou o principio do trato sucessivo ou
do encadeamento tabular dos actos juridicos».

O sistema portugués do registo predial ficou estabilizado com a publi-

cacdo de um novo regulamento, em 20 de Janeiro de 1898, no qual ficaram



expressos quase todos os principios que passaram a estruturar o nosso sistema
registral e que se mantiveram em vigor até aos dias de hoje.

Nos cédigos que lhe sucederam, com uma curta alteracdo em 1928-1929,
foi sempre mantida desde ai «a matriz do registo de mera eficdcia declarativax.

E também ndo se deixou de atender A «velha pretensdo de harmonizar o
registo com o cadastro geométrico», que levou a que pela Lei n.° 2049, de 6 de
Agosto de 1951, passasse a ficar o instituido o principio do registo obrigatério
nos concelhos onde vigore o cadastro geométrico da propriedade rustica.

O primeiro Cédigo do Registo Predial, de 1959, «introduziu uma impor-
tante reforma ao sistema, designadamente o alargamento dos factos sujeitos a
registo, a consagracio da plena eficdcia do registo das hipotecas contratuais,
reforma que veio a ser ampliada na sequéncia da publicagdo do Cédigo Civil
de 1966, perante a necessidade sentida de proceder a «reformulacdo da téc-
nica registral, o que veio a concretizar-se com o Cdodigo do Registo Predialy,
introduzindo «algumas inovag¢des, como a adop¢do da forma esquemadtica na
elaboracio dos registos, os verbetes reais e pessoais em substituicdo dos velhos
livros indice, a eliminacdo dos certificados, etc.».

Finalmente, depois das alteracdes constitucionais e das reformas juridicas
decorrentes do 25 de Abril de 1974, avancou-se com a «modernizacdo do sis-
tema registral que culminou com a publica¢do de um novo Cédigo do Registo
Predial em 1983», que, apesar da falta de regulamentacdo complementar, «foi
o grande marco de modernidade do registo predial portugués». E esse o cédigo
que ainda vigora, embora tenha sofrido ligeiras alteracGes de aplicacdo prética
com a aprovacdo do DL n.® 224/84, de 6 de Julho.

Avancando para a introducédo da informdtica, que ja entdo se comegara
a utilizar e hoje j4 entrou em velocidade de cruzeiro, ficou consagrado «um
novo sistema de pedido de registo, a substituicdo dos livros por fichas [..], a
possibilidade de comunicacdo oficiosa entre varios servicos intervenientes na
regularizacio da propriedade (como ¢é o caso das comunicages dos servicos de
Financas para actualizacio de alguns elementos da descri¢do), e a unificagéo
do sistema de registo».

Foi também desde entdo que deixou de haver «concelhos de registo obri-
gatdrio e outros de registo facultativo. Em contrapartida, foi introduzido
um novo principio (o da legitimacdo registral) que na pratica conduz a uma
obrigatoriedade indirecta, ja que passou a ser necessario que os iméveis se
achem inscritos a favor do transmitente ou onerante para que possa lavrar-se
acto de disposicio ou oneragdo, mediante negécio juridico, bem como novas

regras de harmonizacdo entre o registo e as matrizes prediais»®.

98 Transcrigdes supra da
obra referida de Monteiro,
Jodo Vicente — 2005.



99- Arquivo Contemporaneo
do Ministério das Financas
em http://arquivodigital.
sgmf.pt/glossario/m.html.

No dominio da tributacio e da identificacdo predial, a evolucdo também havia
sido verdadeiramente estrutural.

As alteracdes tributdrias, longamente debatidas na primeira metade do
século XIX, levaram a criacdo da contribuicdo predial, no ultimo dia de 1852,
extinguindo a décima e outros impostos anexos. A sua «importincia era fixada
anualmente, pelo que houve necessidade de se proceder ao cadastro dos bens
situados nos concelhos.»

Foram para isso «criadas as primeiras matrizes prediais». Embora se pre-
visse inicialmente que «o arrolamento da propriedade fosse feito com base nas
declaracGes dos contribuintesy, como estes procurassem evitar a declaracdo «por
forma a escapar ao pagamento do imposto»*?, houve necessidade de passar a ser a
Administracio a proceder a esse levantamento. E um processo que se vai arrastar
e que s6 serd concluido com a reorganizacgio dos servicos fiscais e cadastrais do
Estado Novo, que vdo cobrir finalmente todo o Pais através do levantamento
geral dos prédios, com base em informadores locais por freguesia. Em face do
exposto, a andlise dos nimeros dos prédios rdsticos tem de ter em conta a con-
sequente variacdo do grau de cobertura ou abrangéncia da identificagdo predial.

Essa evolucdo do nimero de prédios rasticos inscritos nas matrizes,
inicialmente ano a ano, e, mais espacadamente, ao longo do século XX, vai
expressa no quadro seguinte. Ilustra-se também a variagdo verificada em qua-
tro distritos, dois nas zonas do minifindio e dois no latifindio alentejano,
que ddo nota da diversa de dimensdo da propriedade, com base nos dados de
Eduardo Correia de Barros .

Verifica-se que depois de uma timida primeira fase, o nimero de pré-
dios rusticos nas matrizes vai crescer vertiginosamente na ultima década de
Oitocentos, quase duplicando em dez anos, passando de 5,45 milhdes em
1890 para os 10,10 milhdes em 1902, quase tantos quantos os 10,67 milhdes
que serdo em 1960 e que se vio manter nos 10,95 milhdes de prédios em 1994.

O arroteamento geral do Pais estava alcancado e a finalidade de infor-
macdo para tributacéo fiscal fora camprida no essencial.

Mas o numero de contribuintes crescera pouco. Passara de 908 mil em
1877 para 1099 mil em 1902, o que vai ser bastante diferente ao longo de todo
o século XX, passando para 2,4 em 1960 e para 5,3 milhGes em 1994.

E a expressio clara de que a uma simples partilha inicial dos vérios prédios
de cada propriedade se segue uma fragmentacio dos préprios prédios em si,
por partilha e ndo s6, 3 medida que se reforcam os fluxos migratdrios para as

cidades e para o estrangeiro.
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Mas o Cadastro ficara-se pelo inventdrio fiscal, pormenorizado mas sem
expressdo cartografica, como sempre se desejara desde o inicio. Avancara-se
muito pouco no conhecimento geoespacial das propriedades, que pudesse
ser apresentado em mapas, de modo que criasse o instrumento de gestdo do
territério cuja utilidade se tornava cada vez mais evidente. Essa realiza¢io
s6 vem a tomar forma, com impacto em boa parte do Pais, com o Cadastro
Geométrico da Propriedade Ristica. E esse processo s6 vai efectivamente voltar
a arrancar com a reorganizacdo das Financas de Oliveira Salazar, que vai dar
corpo a uma nova fase das matrizes e 4 metodologia do Cadastro Geométrico
da Propriedade Rustica, logo em 1926 (como mais pormenorizadamente vamos
tratar no ponto seguinte).

Para realizar essa tarefa, é criado nesse mesmo ano o Instituto Geografico
e Cadastral (IGC), como direc¢do-geral auténoma do Ministério do Comércio
e Industria, que aqui se manterd (com um interregno de 1940 a 49 na
Economia) até ser integrado em 1987, com Cavaco Silva, no novo Ministério
do Planeamento e da Administracdo do Territério, de Valente de Oliveira.
Este lancard as bases de um novo ordenamento do territdrio, condensando nos
planos directores municipais uma série de zonas e regras que vdo condicionar
a ocupagdo e uso da terra, ao mesmo tempo que o desenvolvimento urbano e
econémico do Pais passa a ser servido por uma nova rede de itinerarios rodo-
vidrios, viabilizada pela inesgotavel «mina» dos apoios comunitarios.

E deste novo ciclo de entendimento da posse da terra, como parte de um
territdrio condicionado pela preservacio de valores paisagisticos, patrimoniais,
agricolas, ecolégicos e ambientais e pelas restrigdes a expansio das areas das
culturas e plantagdes, que os virios servicos da Administracdo tém de gerir,
que vai nascer esse novo conceito do Cadastro Predial multifuncional, que
ird ser criado com a aprovacio do seu regulamento em 1995. Em 2007, depois
de um longo periodo de incubagio, é finalmente aprovado, mas ainda a titulo
de regime experimental, o sistema para a «execuc¢do, exploragio e acesso a
informacdo cadastral, visando a criacdo do Sistema Nacional de Exploracdo
e Gestdo de Informacgdo Cadastral (SINERGIC), nos moldes estabelecidos
pelo DL n.° 224/2007, que, ajustado pelo DL n.” 65/2011, se mantém em vigor.

E ainda ai que estamos, cinco anos volvidos: tentando encontrar forma
de impulsionar e generalizar de vez a totalidade do Pais esse novo Cadastro
Predial, que identifique geoespacialmente cada prédio rustico, agora com valor
juridico associado ao registo dos direitos de propriedade, mas cuja utilidade
tributdria passou a ser apenas uma das multiplas funcionalidades a que pode

servir de base.
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O Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica - em metade do pais

O Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica, lancado em 1926, vigorou
em todo o Portugal, até ser substituido em 1995 pelo Cadastro Predial. Alias,
o Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica (CGP) vigora ainda hoje e
continuard a vigorar nas dreas onde tenha sido posto em prética (grosso modo,
na metade sul do continente e em mais cinco concelhos no Norte e ilhas), até
ser formalmente renovado sob a estrutura do Cadastro Predial. Cobre assim
17% dos quase 11,7 milhdes de prédios rasticos que temos, tendo abrangido
em setenta anos 134 dos 308 concelhos do Pais*®.

Mas esclarecamos que, em termos dos pesados trabalhos de campo que o
CGPR exigia para caracterizar todas as parcelas, pouco mais lhe fica a faltar
para passar do Cadastro Geométrico ao Cadastro Predial. O que vai dar ainda
algum trabalho, nas zonas ja cadastradas, é conseguir o objectivo da harmoni-
zagdo dos prédios com o registo predial, onde os direitos de propriedade ficam
assegurados. E esta a tal validacio juridica, firme para qualquer negécio, que é a
componente nova e essencial que o Cadastro Predial veio trazer e que é a grande
diferenca entre eles. O que pode ser facilitado pelo facto de os proprietarios
terem ido, entretanto, actualizando as descricGes e inscricdes dos seus prédios
no registo predial (que alids se tornou obrigatdrio nestas zonas desde 1951 até
a reforma do Cédigo do Registo Predial de 1983-84). Em tudo mais estd jd o
cadastro francamente facilitado pelos novos meios técnicos de trabalho com
dados, informagdes e imagens, bem como com a espantosa rede de comunicagGes

actuais, que resolve muito do moroso trabalho de contacto com os proprietarios.

Foi pelo Decreto n.° 11859, de 7 de Julho de 1926, que «autoriza o Governo
a proceder a organizacdo do cadastro geométrico da propriedade rustica nos
termos das bases», que ficou consagrada a sua criagdo™.

Virios diplomas virdo complementar estas bases essenciais, visando dotar a
Administragdo Geral dos Servicos Geodésicos, Topograficos e Cadastrais (depois
IGC) «com os elementos necessdrios para a organizagdo do mapa parcelar do
cadastrox» (Decreto n.° 12451, de 27 de Outubro de 1926), quer quanto a «orga-
nizagio dos servicos de avaliagdo do cadastro geométrico da propriedade» (DL
n.° 36505, de 11 de Setembro de 1947), quer ainda bastante mais tarde, atribuindo
a0 IGC «a competéncia exclusiva para a elaboracédo e conservacdo de toda a
cartografia béasica para a construgio da Carta Cadastral do Pais».

Instituem-se, entdo, pesados processos de multa para os proprietdrios que
ndo procedessem a demarcacdo dos prédiosy, e assegurando que, quando os

municipios o ndo facam, o0 IGC «tome a seu cargo as operagdes de delimitagdo



e demarcagéo dos territérios» das freguesias, donde resultard a dos concelhos
que as integram (DL n.° 143/82, de 26 de Abril).

Na mesma linha dos ambiciosos objectivos que haviam feito nascer o
cadastro, o Decreto n.° 11859, de 7 de Julho de 1926, afirma que «a base de
todas as reformas econdémicas e juridicas de que depende a prosperidade da
propriedade rustica é a boa organizacdo do respectivo cadastro geométricoy.
E por isso ordena a referida Administracdo Geral que proceda a «organizacio
do Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica do continente e das ilhas
adjacentes». Esta Administracdo-Geral ird transformar-se, logo nesse mesmo
ano, pelo Decreto n.° 12764, no poderoso Instituto Geografico e Cadastral
(IGC), que se manterd quase até 1994, ja no fim mesmo da vigéncia do Cadastro
Geométrico da Propriedade Rustica (CGPR).

O CGPR foi integralmente obra do Instituto Geografico e Cadastral
e das suas sucessivas equipas directivas e técnicas. Para isso foi reforcando
os seus quadros, mas s6 na década de 1980 terd passado as trés centenas de
funcionarios, tendo entéo criado sete delegacdes regionais, complementadas
com estruturas desconcentradas no Norte e no Centro.

Sé em 1994, na véspera do arranque do Cadastro Predial e para preparar
a gestacdo deste, é que o IGC muda de nome e de instala¢Ges (para a Rua
Artilharia Um, n.° 107, sempre em Lisboa, claro), passando a ser o Instituto
Portugués de Cartografia e Cadastro (IPCC). Criara-se poucos anos antes o
CNIG (Centro Nacional de Informagido Geografica), para lancar, na altura, o
inovador Sistema Nacional de Informacdo Geografica (SNIG).

Alguns anos mais tarde, em 2002, estes dois organismos sdo integrados no
novo Instituto Geografico Portugués, que durard outra década, até se fundir com
a Direccdo-Geral do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Urbano
(DGOTDU), dando origem, no inicio de 2012, a Direcgdo-Geral do Territdrio.

Serd, pois, agora, & nova Direccdo-Geral do Territdrio, na continuidade da
obra feita, que cumpre lancar definitivamente o Cadastro Predial, estendendo-
-o a todo o Pais, usando o novo sistema concebido para a sua exploracéo e
gestdao — o SINErGIC.

E interessante entender, quase sentir, o empenhamento e espirito de missdo
com que se encara o Cadastro e os beneficios que ele podia trazer, razio final
por que se quer instald-lo no terreno com determinacao . Para isso optamos por
seguir a clarissima exposicdo de A. Paes Clemente, director-geral do Instituto
Geografico Cadastral entre 1941 e 1962, que em 1959, no auge da sua concreti-

zagdo, o expressava assim'**:
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«Sdo muitos e grandes os beneficios gerais que de um bem elaborado
cadastro geométrico da propriedade ristica derivam e que o impdem como
fundamento indispensdvel & boa administragdo dum pais, considerada além da
confiada ao Governo e servigos publicos, também a exercida pelos particulares
na geréncia dos seus bens rusticos. Entre eles avultam:

» uma carta topogréfica geral, denominada carta cadastral, em grandes

escalas diferenciadas por zonas de vastas dimensdes, conforme as gran-

deza média dos prédios nela existentes, e com as caracteristicas técnicas
inerentes a escala do levantamento;

« a possibilidade de se obterem seguros elementos estatisticos definidores

da forma como o solo é aproveitado e repartido em prédios e estes em

parcelas e da integracdo dos mesmos em propriedades;

o conhecimento do custo da producdo e rendimento corresponden-

tes, elementos de informacédo indispensaveis a qualquer sério estudo de

economia agrdria;

« a possibilidade da verificacdo dos elementos de informacdo relativos

a superficies cultivadas e producdes manifestadas pelos proprietdrios;

« 0 conhecimento da evolucdo do aproveitamento do solo;

« 0 meio de se estabelecerem as estremas dos prédios em zonas devastadas

por fendmenos catastréficos naturais ou consequéncia de guerra [ou de

incéndio, acrescentariamos hoje];

« a demarcacdo dos territérios administrativos;

« adisciplina imposta 4 demarcacdo dos prédios e seguranca da inaltera-

bilidade das suas estremas;

« 0 conhecimento da forma como a populacdo rural se fixa e desenvolve

e cadastro das suas habitacdes;

« o cadastro das dependéncias agricolas;

« a matriz cadastral, o meio que permite mais equitativa reparticdo dos

impostos que incidem sobre o rendimento da terra;

« a definicdo das zonas que por efeito de sinistros tenham de ser isentadas

temporariamente de contribuicdo predial.»

E remata assim:

«A carta cadastral desde que convenientemente actualizada por trabalhos
periddicos de revisdo topografica necessdrios a conservacdo do cadastro, é a
base de maior precisdo, e de muito longe a mais econémica, da actualizagdo
das cartas corograficas, trabalho que entéo se limita a simples reducGes foto-
graficas de plantas de rigor muito superior ao do levantamento nas escalas de

publicacio das mesmas cartas.»



E toda uma forma de entender e expressar a responsabilidade e o empe-
nhamento que se exigia a quantos trabalhavam no Cadastro Geométrico e os

objectivos finais que prosseguiam.

Mais em concreto, vejamos agora quais os objectivos, os métodos e o trabalho
que dava a execucdo do CGPR.

O referido Decreto n.° 11859 fixa os objectivos e o como fazer o CGPR,
determinando que o cadastro geométrico «serd feito por freguesia, serd parcelar
e uniforme, fundado na avaliagdo e terd por objecto fornecer os elementos
necessarios para servir de base:

a) a identificacdo da propriedade imobilidria rudstica;

b) o langcamento da contribuigédo predial ruastica;

) a remodelagio do regime da propriedade rustica;

d) o levantamento da carta, em grande escala, do pais (Base I)»*%.

Para executar o cadastro assim definido, os servicos «efectuario a deli-
mitacdo e a demarcacdo dos territérios de cada freguesia e de todos os prédios
rusticos nela compreendidos» (Base II), sendo «o levantamento cadastral [..]
efectuado por peritos oficiais, com a assisténcia facultativa das partes interes-
sadas» (Base III), delimitando estes a propriedade com base nas informacdes
recolhidas e inscrevendo os «prédios no nome dos respectivos proprieta-
rios que resultarem do acto do levantamento». Quando havia divergéncia,
consideravam-se «os possuidores de facto, com a reserva de todo o direito».

Importante era o facto de, quando nio se pudesse saber quem era o(s)
seu(s) proprietario(s) de alguma terra, estar desde logo determinado que «os
bens de que se ndo possa conhecer os proprietarios serdo provisoriamente
inscritos como bens nacionais», em nome do Estado. Alids, aproveitava-se
para promover o emparcelamento, apoiando o Estado os «proprietdrios que
quiserem aproveitar as garantias de seguranca e economia que estas operagdes
permitiam (com a forca de Lei n.° 5:705, cf. Base II).

O levantamento topografico era baseado na rede geodésica. A elabora-
cdo das cartas topogréficas de cada seccdo era feita dia a dia, sendo passada a

limpo no gabinete, em mapas de aprecidvel pormenor, que se podem apreciar.

A realizacdo do levantamento cadastral resultava num conjunto de produtos

finais de informagéo cadastral grifica e de registo de dados (diriamos hoje,
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de informacdo alfanumérica). Assim, «o cadastro da propriedade rustica serd
constituido:
a) pelo «mapa parcelar», com o desenho das parcelas de uma sec¢io cadastral,
b) pela «matriz predial organizada por prédios rtsticos na ordem crescente
dos nimeros no mapa, com o nome do proprietdrio, a sua designacdo
cadastral [..] e a especificando-se cada uma das parcelas que compreende,
com a respectiva superficie e rendimento liquidoy;
¢) pelo registo cadastral (a ndo confundir com o registo predial) apre-
sentando para cada proprietdrio todas as parcelas que lhe pertencem;

d) pelos titulos de propriedade» (Base VII).

Mais tarde, adequando os métodos a pratica e afinando os dados, algumas
destas pecas serdo ajustadas, passando a haver, como ainda se mantém:
e a ficha do prédio com a informacdo descritiva do prédio, localizacio;
numero e nome do prédio e a sua drea; nome do proprietario, com morada,
n.° de contribuinte, registando-se ainda os dnus e encargos; parcelas e
suas culturas por tipo, drea; avaliacdo patrimonial. Faltava sé a descricdo
predial do registo, mas este s6 apds de 1951 foi instituido como regime de
registo obrigatdrio nos concelhos onde vigorasse o cadastro geométrico e
e a seccdo cadastral com a implantagdo cartografica do prédio, que sdo
«plantas topografico-cadastrais, sem referéncias altimétricas [..] que
representam, a implantacdo cartografica de um conjunto de prédios
contiguos, das zonas em regime de cadastro geométrico da propriedade

rastica», como actualmente diz o IGP.

Sé nos anos 2000 € que se iniciard a informatizacdo sistemdtica das deli-
mitacdes dos prédios constantes de cada seccio cadastral, abrindo uma nova
fase de informatizacdo dos elementos, graficos e alfanuméricos do CGPR.
Esse procedimento ird também tornar mais facilmente operacionalizdvel a sua
renovagdo no novo sistema do Cadastro Predial, apds a caracterizacio predial
ser sujeita a validacio pelo procedimento de consulta ptblica.

Era também minuciosamente regulado todo o processo de reclamagio
e esclarecimento das delimita¢Ses dos prédios pelos interessados, através de
comissGes em cada freguesia onde o cadastro estava a ser executado, com
possibilidade de recurso para uma comissdo distrital e, se necessario, para o
Conselho de Cadastro, ao qual competia «dar parecer sobre os assuntos de
maior importédncia relativos a organizacdo do Cadastro e resolver em tltima
instincia os recursos das partes interessadas».

Postulava-se a conservagio do cadastro «por uma maneira continua e por

verificacBes periddicas», de modo que quando um concelho era declarado sob



regime de conservacgdo, todos os actos, contratos, convengdes ou sentencgas
tendo por objecto constituir, transmitir, declarar, modificar ou extinguir um
direito de propriedade, usufruto, fruicdo, ou outro direito real imobilidrio,
deverdo conter a designagdo cadastral dos iméveis a que se refiram», o que
serd igualmente obrigatdério «nas declaragdes relativas a mutagSes por 6bitox.

E para estimular todo este processo isentava-se «de contribuicdo pre-
dial de registo e de imposto todos os actos concorrentes para a delimitacdo e
formacdo do cadastro», reduzindo a metade «os emolumentos dos notarios e
conservadores» (Base XI).

As imagens da Figura 4 que se seguem ilustram os instrumentos, ainda
manuscritos, que foram utilizados para os trabalhos de campo e registos neces-
sdrios & elaboracdo do CGPR. Esses elementos cadastrais estdo agora em fase
avancada de informatizacdo para que possam servir de base a renovacdo do
CGPR em Cadastro Predial nas zonas onde ja foi elaborado.

Foi este Cadastro Geomeétrico da Propriedade Rustica que durante quase
um século foi paulatinamente lancado no Pais, embora sé tivesse conseguido
cobrir metade dele e apenas um sexto dos prédios rusticos. Ndo foi possivel
estendé-lo ao Norte e Centro, litoral ou interior, ao que tuo indica por causa
das dificuldades muito acrescidas das zonas de propriedade mais fragmentada.
Esse obstaculo serd também uma das razdes que ird motivar a adopgéo do

novo modelo cadastral.

Tendo vigorado em Portugal inteiro (continente e ilhas), entre 1926 e 1995,
o Cadastro Geomeétrico da Propriedade Rustica (CGPR), substituido a partir
de entdo pelo Cadastro Predial, nas zonas onde aquele ainda nio tivesse sido
executado, é interessante apreciar a evolucdo da cobertura territorial da tdo
desejada Carta Cadastral do Pais (como ¢ designada no referido DL n.” 143/82).
O mapa da figura 6 (p. 172) ilustra essa evolugdo, mas serd util perceber as
razdes dessa evolucio.

A execugdo do CGPR ¢ iniciada pela Estremadura e Alentejo, contemplando
ainda «alguns concelhos isolados por razdes de necessidades especificas (ex.
casos do pedido do Instituto de Vinho do Porto relativo & Bacia do Douro e do
Exército relativo a regido de Castelo Branco por causa da carta militar 1:25000»,
junto da fronteira com Espanha, em periodo conturbado). Concluem-se 12 con-
celhos até 1940, mas, em consequéncia de alguns atrasos sé em 1 de Janeiro
de 1944 entra em regime de cadastro o primeiro concelho - Mafra. Nas décadas
seguintes, o avan¢o é mais significativo, cobrindo-se 55 concelhos até 1960, mas

a partir dessa data «as operacGes cadastrais sofrem uma desaceleracio».
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Entretanto, a Direc¢do-Geral das Contribuicdes e Impostos comeca a
desinteressar-se da avaliacdo cadastral, em parte pela progressiva perda de
peso da contribuicdo predial dos rasticos. Mas é curioso observar que a razao
principal desse desinteresse nio era tanto essa perda de relevincia fiscal da
«predial», nem os custos que o levantamento das parcelas e culturas de cada
prédio implicava para a actualizacdo do valor patrimonial dos prédios, mas sim
o impacto que isso trazia nos impostos sobre o rendimento, pois o processo
de avaliacdo patrimonial assentava em dados que permitiam as exploracdes
justificar «aum aumento de encargos de exploracio e conduzir por isso a um
menor valor do rendimento colectdvel».

E assim que se inicia entdo a questdo, ainda hoje por resolver, de procu-
rar encontrar uma forma mais simples e ajustada do que a que prescrevia e
continua a prescrever o cédigo para avaliar os prédios rusticos.

Mais tarde, as profundas alteracSes fiscais de 1987 e 1988 atribuem aos
municipios a totalidade da «predialy, que passa a Contribui¢do Autadrquica,
o que vai também contribuir indirectamente para a regressio da relevincia
desta para o Fisco.

Apesar da reducédo do peso fiscal e da quebra do ritmo da execucdo do
CGPR, este prossegue e vai cobrir mais 38 concelhos entre 1961 a 1980, pas-
sando do rendimento da fase anterior de 3,4 concelhos por ano, para os 1,9
concelhos por ano nesta fase.

Finalmente, entre 1981 e 1990, sdo concluidos mais 28 concelhos, num
ritmo ainda insatisfatério.

Em suma, em setenta anos, o CGPR abrangeu em 12 + 2 dos nossos 18

distritos:
- 134 concelhos - 1067 freguesias
-1 935 000 prédios rusticos - 4 890 000 hectares

- 23 798 seccBes cadastrais (a escalas entre 1:500 e 1:5000).

Estdo cadastrados 53,0% do territdrio e 16,5% dos prédios rasticos do
Pais™®,

Nos altimos anos, vinha sendo efectuada pelo IGP (que agora a DGT
continua) a digitalizacdo da estrutura predial constante das 24 mil sec¢des
cadastrais j4 executada pelo CGPR (ficando a informagdo parcelar em papel).
Ao mesmo tempo procede-se & transferéncia para suporte informatico dos
dados inscritos nas fichas dos 1,94 milhdes de prédios rasticos cadastrados.

Entretanto, desde entdo, foi avancando em ensaios o novo sistema de
execucdo cadastral, ja iniciado numa ddzia de concelhos, o qual iremos ana-

lisar mais adiante.



A base referencial do territério — a Carta Militar 1/25.000

Seria de uma enorme cegueira, que as vezes ocorre quando as coisas se tornam
demasiado evidentes, ndo referir a Carta Militar 1/25 000 ao tratar do cadastro
geométrico e da sua execucdo ao longo do século XX.

Realmente, o instrumento cartogrifico fundamental usado pela nossa
Administracio, a base referencial do territdrio e dos projectos que nele se implan-
tam - a «Carta Base do Pais» - foi e ainda é, para todos efeitos oficiais e privados,
a Carta Militar 1/25 000, que alids se tem aperfeicoado de modo notério*”, da
autoria e responsabilidade do Instituto Geogréfico do Exército (IGeoE).

Sdo aquelas cartas repletas de informacéo, que todos gostamos de ver ao
pormenor quando sobre elas vemos a representacdo da nossa terra.

Apesar de formalmente ser a Carta Corografica de Portugal 1/50 0oo
a carta base da Autoridade Nacional de Geodesia, Cartografia e Cadastro,
o certo é que, na pratica, todos nés usamos, incluindo os servicos publicos,
a carta substancialmente mais pormenorizada do Instituto Geografico do
Exército a escala 1/25 000. (O IGP, a que a DGT agora sucede, fornece no seu
sitio informdtico acesso livre as cartas nacionais a vérias escalas e a fotografia
aérea a partir da 1/10 000**%))

Os Servicos Cartograficos do Exército (SCE), criados em 24 de Novembro
de 1932, conseguiram, o que foi considerado um feito histérico, a cobertura
de Portugal Continental a escala 1/25 000 entre 1935 e 1955, mais a mais aten-
dendo as condi¢des de trabalho e a tecnologia existente na altura®.

A Carta Militar 1/25 000 é, e continua a ser, muito elucidativa e de grande
«valor e utilidade, por representar figuras semelhantes as que se encontram
no terreno» e nos dar os pormenores naturais e artificiais do terreno que tdo
bem nos permitem situar-nos. As suas folhas de 160 km? (10 km x 16 km de
lado) com os «Diagramas de Declinagdes e a Escala de Tangente, permite-nos
relacionar os trés nortes (geogréfico, cartografico e magnético) e marca-los
na Escala de Tangentes, com vista 4 orientacdo da carta (com a bussola, por
exemplo)».

Nas versGes «impressas antes de 2003 e que sdo ainda hoje as mais uti-
lizadas, temos uma carta com a quadricula base com coordenadas Militares
Gauss, que sdo ao mesmo tempo quadricula secundaria (castanho), e como
quadricula principal um sistema de coordenadas UTM baseado no Datum
ED5o0 (azul)». A nova cartografia p6s-2003 apresenta um sistema de quadricula
ja conforme as novas normas de estandardizacdo, que o IGeoE assumiu no

Ambito dos acordos celebrados com a NATO.

106. pode ser consultada

em http://www.igeoe.
pt/igeoesig/igeoesig.asp.

E bastante mais rapido

0 acesso por inscricao

do nome do concelho e
freguesia, sendo muito lento
o outro acesso por indicagdo
no mapa.

1°7- Disponivel no sitio do
IGP - Mapas, em http://
mapas.igeo.pt/igp/igp.
phtml, por aproximagdo
cartografica a escalas
sucessivas e depois

como ortofotomapa para
aproximagdes superiores a
escala 1/10 ooo.

108 \/alentim, TCr. Art.
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2010: «A Nova Cartografia
Militar e os desafios para a
Artilharia de Campanhay;
Revista de Artilharia, 2010.
Disponivel em http://www.
revista-artilharia.net/index.
php?option=com_content
&task=view&id=345&Item
id=33.
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Figura 4 O cadastro geométrico
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E na Europa? O cadastro e os sistemas de informacio.

Como vimos, o conceito do que era e devia ser o Cadastro foi evoluindo. Da
concepcio inicial basicamente fiscal passamos a um Cadastro Predial preparado
para servir de base a outros instrumentos, que visa responder directamente a
valéncias muito mais alargadas. Essa evolucéo geral para o cadastro multifun-
cional, partilhada nos grandes féruns internacionais, também teve eco entre
nos. Foi dela que resultou, e nio s, a passagem do Cadastro Geométrico da
Propriedade Rustica ao Cadastro Predial. E tivemos mesmo no dominio dos
sistemas de informacdo geografica uma destacada posicdo de precursores,
ao nivel cientifico e da aplicacdo das tecnologias, como veremos. Essa nossa
evolucdo nio foi mais do que o reflexo da evolucio geral que os objectivos e
metodologias cadastrais foram tendo nos outros paises, mas essencialmente
na Europa.

ImpGe-se dar uma vista geral sobre o que se passa nos outros paises a que
estamos ligados e com os quais partilhamos muitos dos processos origindrios

e caracteristicas da nossa estrutura fundidria.

A evolucio geral do conceito de cadastro na Europa

Os sistemas cadastrais europeus encontram-se em diferentes fases e niveis
de desenvolvimento e execugdo, mas possuem semelhancas entre si, j4 que a
maioria deles se baseia nos principios do sistema cadastral francés, instituido
em 1807 por Napoledo. O cadastro francés consistia no registo de informagéo
para cada proprietirio (nimero de parcela, drea, ocupagSes da terra e valor da
terra) e baseava-se num levantamento cadastral realizado sistematicamente
pardéquia a paréquia que identificava a localizacdo e fronteiras das parcelas.

Hoje, em termos gerais, independentemente das especificidades que
possa apresentar em cada um dos paises, o cadastro na Europa é uma respon-
sabilidade atribuida ao Estado; tem uma unidade bdsica de levantamento de
dados; a informacdo do cadastro (geoespacial) e do registo de propriedade
devem estar interligadas através de um sistema de informacédo; a informacéo
descritiva pode incluir os usos, a drea, o valor, os direitos e restricées legais
e deve salvaguardar os principios bésicos de igualdade, privacidade e justica.

Em suma, o cadastro «deve conter de forma completa a informacéo basica
do territério, de acordo com os sistemas legais de cada Estado-membroy, faci-
litando e promovendo o mercado imobilidrio e a0 mesmo tempo protegendo
os direitos de propriedade.

Sdo bastante diversificadas as experiéncias cadastrais que se desenvol-
veram nos varios paises europeus, onde foram sendo talhadas & medida que

evoluiu a forma de gestdo da propriedade e dos usos da terra, que eram o
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alvo do imposto, mas sempre em estreita dependéncia com a organizacdo do
mercado fundidrio.

Na senda da integracdo europeia das Gltimas décadas e da partilha de
experiéncia que lhe é inerente, assistiu-se na Europa e nio sé a uma mudanga
de paradigma, deixando o cadastro de ser «<uma ferramenta ao servico da tri-
butacgdo, passando a constituir-se como um instrumento transversal», ou seja,
com cardcter multifuncional. Esta nova posicdo foi expressa no documento
«CADASTRO 2014» pela Féderation Internationale de Géometres, que no seu
congresso de 1994 havia decidido «estudar os projectos de reforma cadastral
em paises desenvolvidos», criando uma visdo futuristica do cadastro, estabe-
lecendo metas a serem cumpridas no decorrer dos 20 anos seguintes, ou seja,
até ao ano de 2014»'°. Assume-se, assim, «como um estudo estratégico para
a implementacdo dos futuros sistemas cadastrais, ou seja, das futuras infra-
-estruturas de dados cadastrais»**.

Além desta nova funcéo atribuida ao cadastro, este documento estabelece
um conjunto de principios que deverdo regular a execucéo dos cadastros na
Europa, dos quais se destacam:

« ainclusdo da informacdo sobre direitos e restricdes de posse e uso;

« a participagio de entidades privadas no processo (mas em que o dever

e a obrigacdo primordial assenta na figura do Estado);

« a utilizacdo das novas tecnologias para a criacdo de infra-estruturas que

agregam a informacéio geoespacial e alfanumérica e

« a criacdo de mecanismos que possibilitem o retorno financeiro.

Sdo estas, nos termos sucintos que aqui cabem, as bases da nova filosofia
que tenta guiar os sistemas cadastrais europeus na actualidade, em que se
enquadram, com buscada mas ainda ndo testada perfeicdo, as altera¢des do

regime cadastral em curso em Portugal.

A situacdo do Cadastro Predial nos outros paises da Europa

Fazer uma andlise comparativa da situacdo dos sistemas cadastrais na Europa
é uma tarefa complexa, uma vez que cada pais tem realidades e especificida-
des préprias fruto da sua Histdria, da forma de apropriacdo da terra, do seu
desenvolvimento econdémico e do seu ambiente social, cultural e institucio-
nal. Ainda assim, tenta-se esbocar uma breve resenha dos sistemas cadastrais
europeus focando os principais pontos em comum.

Como ja foi referido atrds, Portugal ndo tem ainda um Cadastro Predial
multifuncional, pois estd apenas a dar os primeiros passos para isso, experi-

mentando o sistema SINErGIC. Todavia, tem ji 53% do seu territdrio coberto



com Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica, cuja informatizagdo recente
prossegue e estd em vias de terminar.

Ora, ao contrario do que possamos pensar, com a nossa apurada autocri-
tica, esta situacdo de cobertura parcial do territério ndo é tinica na Europa,
sendo alids a percentagem de cobertura do territdrio com sistemas de cadastro
em formato digital muito varidvel (2009):

« total, ou quase total, na Franca, Itdlia, Austria, Eslovénia, Paises Baixos,

Dinamarca, Bélgica, Suécia, Finlandia, reptblicas do Béltico e Inglaterra;

« inferior a 50% na Grécia, Roménia, Republica Checa e Escécia;

« intermédia nos restantes, mas acima de 75% em Espanha (concluida em

2010), Alemanha, Hungria, em Portugal e Noruega e, pouco acima dos

50%, na Suica, Croacia e Republica Checa.

Também a evolucdo do cadastro de apenas geométrico para um cadastro
juridico, directamente associado ao processo registral da propriedade, ainda
ndo estd generalizada em termos europeus.

Assim a definicdo da parcela cadastral é juridica apenas em Espanha,
Holanda, Suécia, Finldndia e republicas bélticas, Republica Checa, Republica
Eslovaca, Hungria, Austria, Suica, Crodcia, Eslovénia, Itdlia, e na Grécia,
passando a ser também o caso de Portugal, com o Cadastro Predial aprovado
em 1995. Aliada a esta funcdo legal do cadastro, na maioria, sendo em todos
paises, o cadastro assume também a funcdo multifuncional. A questdo fiscal
¢ outro dos objectivos do cadastro, apesar de na Hungria e na Noruega tal
ndo estar explicito.

Outros dos aspectos a realcar é o facto de quase todos os cadastros anali-
sados terem cardcter obrigatdrio, com excep¢ido da Dinamarca e da Noruega, e
de associarem a informacdo geoespacial a informacdo dos registos. Apesar da
informacdo contida nos sistemas cadastrais ndo ser sempre a mesma, é possivel
identificar dados em comum, como limites de parcelas, limites administrativos
e de construcgdes e a atribuicdo de um namero identificador unico.

Dos varios sistemas cadastrais existentes na Europa, devemos realcar
alguns casos de sucesso, como é o caso dos Paises Baixos, onde a pressido dos
polderes obrigou, desde cedo, a aperfeicoar com éxito imprescindivel os seus
sistemas cadastrais, cobrindo todo o territério; e sio também os casos da
Suécia e mais recentemente da Espanha, nossa vizinha, com a qual partilhamos
muitos dos problemas e caracteristicas da estrutura fundidria. Nestes paises,
os respectivos sistemas «respondem na maioria, sendo na totalidade, as exi-
géncias da gestdo de recursos, sendo que, para além de se constituirem como

auto-sustentdveis, sio uma clara fonte de receitas para o Estado».



Mas hd ainda outros, que por uma razdo ou por outra nos acompanham
no atraso da realizacdo do cadastro, como é o caso da Grécia e da Roménia,

ou do Pais de Gales e da Inglaterra.

O Cadastro em Espanha e suas aplicacées

Sendo o nosso tnico pais vizinho, com o qual partilhamos muitas afinidades
histdricas e territoriais, e tendo concluido recentemente a cobertura total
do seu territdrio com o Catastro, justifica-se uma observacdo especial sobre
a Espanha.

Tal como em Portugal, o cadastro espanhol teve os primeiros avangos
no inicio do século XX, com a aprovac¢io do enquadramento legal que deu ao
cadastro a funcio fiscal, arrancando em forca na década de 1920, no final da
qual ja cobria metade de territdrio. Depois do interregno decorrente da guerra
civil, sé voltou a arrancar em 1944, no final da Segunda Guerra Mundial,
prosseguindo entdo em bom ritmo. E nédo parou até ficar, nos anos 60, perto
dos 50 milhGes de hectares que perfazem o territério espanhol (504 645 km?).

Fazendo jus aos objectivos com que fora lancado, o Catastro permitiu
afinar um processo de avaliacdo das propriedades com base nas condi¢cGes
estruturais das parcelas de cada prédio e suas culturas, num modelo bastante
similar ao nosso.

Foi esta base cadastral que permitiu que, logo a partir de 1982, se ini-
ciasse outro processo, agora de informatizacdo do cadastro, que em 1994 ja
contemplava 94% do territdrio e s6 ficou concluido em 2010.

Em 2002, ap6s o debate sobre as reformas e competéncias da Administracdo
Local, o Cadastro passou a configurar um instrumento ao servico de todas as
administragdes publicas, com cardcter multifuncional, ou seja, é um registo
administrativo que descreve todos os bens iméveis rusticos e urbanos e suas
caracteristicas, mas sem perder a sua natureza tributdria inicial.

O Cadastro espanhol estd disponivel na Internet, na pagina http://www.
sedecatastro.gob.es/, onde tem uma porta para os cidaddos, empresas e profis-
sionais e outra para as institui¢Ges e colaboradores registados, organizando
as acessibilidades 4 informacdo por acesso livre (onde se pode aceder as cartas
cadastrais até uma escala préxima da 1/5000) e por acesso com certificado ou
co6digo, reservada as consultas e certificagdes cadastrais, declaragdes, reque-
rimentos, recursos e diversos servicos.

Finalmente, tendo as realidades territoriais de Portugal e Espanha muitas
semelhancas, consideramos 1til atentar, para base de comparacdo, em alguns
dos resultados globais a que se chegou em Espanha quanto a distribuicdo das

areas globais afectas aos varios usos, bem como dos correspondentes valores



tributdveis atribuidos a essas terras, que sdo também interessantes por serem
proximos dos nossos. Os resultados de que dispomos sdo do fim de 1982, mas
tém a exactidio territorial do Catastro ja executado e ndo terdo variado muito
as proporcdes dos usos e valorizacdo dos diferentes tipos de terra.

Nessa data a distribuicido da superficie cadastrada rastica (e a forma

como era classificada), num total de 45,427 milhdes de hectares, era a seguinte:

Terras Cultivadas
4% — Regadio: 1,925 milhdes ha e base tributavel de 29 121 M pesetas
44% — Sequeiro: 19,779 milhdes ha e base tributdvel de 37 363 M pesetas

Terras sem Culturas

25% — Herbaceas e prados: 11,236 M ha e base tributdvel de 4775 M pesetas
27% - Arbodreas e arbustivas: 12,482 M ha e base tributdvel de 5675 M pesetas
0,01% - Outros usos/salinas, pedreiras: 0,004 M ha e b. tributavel 45 M pesetas

Independentemente dos valores, hoje ja desactualizados (mas ndo muito
neste sector), o processo de avaliagio da propriedade rustica entdo encetado
evidenciava que, em média:

- 1 ha de regadio valia 8 vezes mais do que 1 ha de sequeiro (respectiva-

mente, 15,1 e 1,9 mil pesetas);

-1 ha de sequeiro valia 4,2 vezes mais que 1 ha florestal (425 e 455 pesetas).

Nao tendo a propriedade rustica sofrido os empolamentos de valor que
se verificaram na imobilidria urbana nas tltimas décadas, estes valores e espe-
cialmente as proporcdes entre eles sio um interessante indicador de referéncia

que nos pode ser de utilidade.

As tecnologias de informacio e comunicacio

- 0s SIG e a Internet

As novas tecnologias de informacdo permitiram disponibilizar, 8 Administracdo
Publica e ndo s6, novos e muito tentadores instrumentos de gestéo de infor-
macdo sobre o territdrio, capazes de automatizar processos de cdlculo e de
estimativa e de viabilizar a introducio de novos sistemas de controlo admi-
nistrativo, tornando mais rapida e eficaz a recolha, organizacéo, actualizagio

e gestdo da informacéo.



Vivemos actualmente na era da informacdo e do conhecimento, em que as
tecnologias de informacdo e comunicagdo (TIC) assumem um papel funda-
mental em qualquer organizagio privada ou publica, dado que, com o recurso
a aplicagGes informadticas de gestdo e partilha de informagéo (base de dados),
passiveis de serem disponibilizadas e utilizadas na Internet, racionalizam cus-
tos, aumentam os niveis de eficiéncia, multiplicam os processos promocionais
e apoiam a tomada de decisdes.

Os sistemas cadastrais foram evoluindo com o desenvolvimento das TIC,
que revolucionaram quase totalmente as tecnologias e processos cartograficos
e arecolha de informacdo de base local e, consequentemente, também os siste-
mas cadastrais convencionais, tendo-se tornado, cada vez mais, componentes
essenciais destes sistemas, como grandes utilizadores de meios automaticos

deste tipo de producdo de dados prediais e afins.

Uma das ferramentas fundamentais que resultam desses novos processos de
automacdo sdo os sistemas de informagéo geografica (SIG), que tém vindo a
revelar um desenvolvimento e um aperfeicoamento notéveis.

Os SIG permitem trabalhar com representagdes geograficas (mapas,
ortofotomapas, etc.), sobrepondo, interceptando ou interligando essas repre-
sentacdes, realizar inquéritos espaciais, criar cendrios para estimar e produzir
resultados, etc. Estas aplica¢cdes informaticas permitem ainda interligar esta
cartografia digital a uma base de dados (informagao alfanumérica), facilitando
a gestdo da informacéo, gerando diferentes produtos finais e melhorando
extraordinariamente as formas de acesso e de comunicacdo directa com os
utilizadores, simplificando burocracias e reduzindo custos. A evolucdo dos
SIG possibilitou ainda obter melhor informagdo cartogréfica, com maior rigor
€ pormenor e Com um menor custo, e a sua incluso numa base dados de facil
actualizacdo e utilizacdo.

Ora estas potencialidades dos SIG permitiram que os sistemas cadastrais
evoluissem, «na medida em que a digitalizacdo e informatizacdo da informacdo
grafica e alfanumeérica permitiu que a mesma seja tratada em conjunto num
mesmo sistema, e ndo separadamente como nos cadastros tradicionais», poten-
ciando o cardcter cada vez mais multifuncional do cadastro, pois fornece um
conjunto de produtos e técnicas de gestdo da informacdo sobre o territério.

Atraidos por esta amplitude temdtica, os sistemas cadastrais europeus
tém sido desenvolvidos com suporte nestas novas aplica¢Ges informadticas,

que sdo detidas por fornecedores especificos.



Os primeiros sistemas de informacdo em Portugal foram lancados na década
de 1970 por algumas instituicGes de raiz publica mas de gestdo empresarial
(LNEC, Gabinete da Area de Sines; Empresa Geral de Fomento, Junta Nacional
de Investigacdo Cientifica), na sequéncia dos primeiros tratamentos de dados do
INE e dos Gabinetes de Estudos e Planeamento. Na década de 1980, comecam
a surgir os primeiros SIG de base local, ligados aos dados dos Censos e depois
aos planos directores municipais'*?, bem como dos organismos do ambiente e as
universidades. Em 1986, é criado o Centro Nacional de Informacdo Geogréfica
(CNIG), «constituido pelo Governo para conceber e implementar um Sistema
Nacional de Informacio Geogréfica (mais tarde denominado SNIG)». O SNIG
«foi o primeiro sistema de informaco geogréfica a ser disponibilizado na WWW
anivel global em 1995», marcando uma época em que Portugal teve posicdo rele-
vante nas conferéncias europeias de informacéo. A partir de 2000, sob a gestdo
do IGP, o SNIG avancaria com a cria¢do do «GEOCID, um portal da Internet
orientado para o cidaddo comum, com informacédo georreferenciada ttil para o
utilizador ndo profissional». Hoje sdo ja varias as participa¢Ses da investigagdo
portuguesa em «sistemas multiplataformas (mével, PDA) e multimédia», come-
cando a desenvolver-se um novo conceito de «microgeografia, com os sistemas
de informacdo a descerem ao pormenor «de interrogar um objecto numa loja
ou numa montra usando para isso o nosso telemdvel.

Estando embora no pelotdo da frente em varios dominios destas tecnolo-
gias de informacéo, continua a ndo existir um cadastro informatizado a nivel
nacional. «As organizac¢des produtoras de dados georreferenciados nédo per-
ceberam a necessidade de equilibrar a qualidade com a disponibilidade, tendo
insistido numa qualidade impossivel de obter para 4reas vastas do territdrio.
A inexisténcia de cadastro, nas suas varias vertentes, torna quase impossivel
fazer planeamento nas autarquias», o que é considerado como o principal

estrangulamento para a evolucdo destes sistemas em Portugals.

Considerando que um dos factores criticos para o desenvolvimento de qual-
quer actividade e para o éxito de qualquer instituicdo é a partilha e difusdo da
informacio, a Internet e as tecnologias associadas constituem a ferramenta
preferencial da nossa sociedade para tal tarefa. Dentro dos varios servicos
disponibilizados pela Internet, a World Wide Web (WWW) é um dos mais
conhecidos e utilizados, por disponibilizar a informacdo de forma livre e

acessivel a todos os utilizadores.
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Apesar das suas potencialidades, «o que os SIG ndo fazem é distribuir
resultados para multiplos utilizadores, usando a infra-estrutura e os protocolos
correntes e interoperacionais da Internet ou WWW?4, Dadas as virtualidades
da WWW, esta tem sido utilizada como o principal meio de comunicacdo dos
SIG, através da criacdo de aplicacdes especificas para o efeito, sendo exemplo
disso o Google Earth.

S3o ja numerosos, desde hd alguns anos a esta parte, os sistemas cadastrais
que estdo totalmente implementados através das ferramentas de Internet,
obedecendo a uma concepgdo multifuncional, integrando o cadastro predial
e outras bases de dados relevantes relacionadas. A Finlandia, a Dinamarca, a
Australia e diversos Estados dos Estados Unidos da América (Tennessee, Ohio,

Carolina do Norte) sdo exemplo disso.

O Cadastro Predial

O novo Cadastro Predial foi criado pelo Decreto-Lei n.° 172/95 ao aprovar o
seu regulamento, que vamos passar a analisar.

Dizemos aqui «novox» Cadastro Predial e ndo simplesmente Cadastro
apenas porque nas zonas onde ja existe cadastro hd varias décadas (na metade
sul do Pais, e algo mais) se diz simplesmente o «Cadastro» quando se quer
referir o Cadastro Geométrico da Propriedade Rastica (CGPR).

Efectivamente, o conceito do Cadastro Predial, criado em 1995, é subs-
tancialmente diferente das bases fundadoras do CGPR de 1926, que acabdmos
de ver, instituido ainda quando os instrumentos, a forma de fazer as coisas e

o tempo disponivel dos técnicos e das pessoas locais eram outros.

O que é o Cadastro Predial

O novo Cadastro Predial ja ndo ¢ tdo novo assim. Foi instituido em 1995, com
a aprovagdo do Regulamento do Cadastro Predial pelo referido Decreto-Lei
n.° 172/95, de 18 de Julho, que define como «cadastro predial o conjunto de dados
que caracterizam e identificam os prédios existentes em territério nacional».

Entrard em vigor 3 medida que se concretizarem as operagdes de exe-
cucdo cadastral em areas a definir, sendo concluido quando a caracterizacdo
predial nessas zonas for considerada definitiva, apds validacdo por consulta
publica, dada publicada oficialmente a sua conclusdo nessa drea que passard
ao «regime de cadastro.

Prevé-se que seja executado concelho a concelho nos préximos anos,
tendo sido ja lancado e parcialmente executado em 11 concelhos, mas ainda ndo

concluido em nenhum destes (ver adiante). A estes casos acresce a adjudicagio



muito recente da execugdo cadastral em sete outros concelhos, lancada ja nos
novos moldes a generalizar.

O Cadastro Predial visa cobrir o Pais com a caracterizacio e identifica-
¢do dos prédios existentes em cada territério, constituindo um registo inico
e univoco de todos os prédios existentes no terreno, associada a respectiva
descricdo predial no registo e também na matriz, «onde através de critérios
uniformes, cada qual esteja univocamente identificado e caracterizado de
forma bastante». E «sobre esse registo base tinico de todos os prédios» é pos-
sivel desenvolver variadas «aplicagSes temdticas ou sectoriais, geridas por
entidades diversas», que associam aos prédios seleccionados o seu préprio
registo de dados, articulando-se de forma expedita, «<sem perder dependéncia
da entidade que os tutela». «O conjunto assim resultante constitui um sistema
nacional de cadastro predial**s.»

Para concretizar o Cadastro Predial, lancado em 1995, viria a ser definido,
mais de dez anos depois, em 2006, e embora ainda em regime experimental, o
Sistema Nacional de Exploracio e Gestdo de Informacdo Cadastral, abrevia-

damente designado por SINErGIC, que veremos adiante.

As diferencas entre o velho CGPR e o novo Cadastro Predial

Sédo cinco as diferencas maiores entre o CGPR e o Cadastro Predial:

« a cobertura integral do territdrio, abrangendo os prédios urbanos e
rasticos, e ndo apenas os risticos como anteriormente;

« avalidade juridica, por assegurar directa correspondéncia entre o prédio
no terreno e a descri¢do no registo predial (validando o negdcio juridico);
« a criagdo de um identificador Gnico - o nimero de identificacdo pre-
dial, que é atribuido ao prédio, o qual sera tnico e obrigatério para a
Administracdo e para todos os actos juridicos, bem como o cartdo de
identificacdo do prédio;

« a abertura ao mercado privado da produgédo de informagdo cadastral e
« a classificacdo como em «cadastro diferido» de todas as zonas ou pré-
dios ainda nio harmonizados com os dados registrais, distinguindo os
prédios cadastrados dos outros, para todos os efeitos legais, cumprindo
assim a exigéncia supra de correspondéncia entre a realidade do prédio

e a descricdo no registo predial.

H4 seguramente muitas outras diferencas, mas podemos dizer que, no
essencial, sdo estes os aspectos que espelham melhor as altera¢des verificadas.
Em termos correntes, para o proprietdrio, a grande vantagem do novo

processo é, o facto de, os prédios passarem a ter oficialmente um tnico cartio
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de identificacdo do prédio, que indica, com rigor, a localizagdo geografica deste
e o titular da propriedade, sendo valido para todos os processos administrativos
e oficiais (tal como o cartdo nico que as pessoas singulares e colectivas jd tém).
Ao contrério do comum entendimento, a caderneta predial das Financas é de
estrita finalidade fiscal, nada garantindo sobre a propriedade do prédio ou a
sua localizacdo ou até sobre a prdpria existéncia do prédio em termos juridicos.

Mediante sistemas de proteccio de dados, com acessos devidamente con-
trolados, passam a estar directamente ligados todos os dados do registo predial,
onde estd inscrito oficialmente o direito de propriedade e outros direitos e
serviddes e 6nus sobre o imdvel, com a matriz predial que lhe corresponde e
as inscri¢Ges que ai constam, e com a realidade do prédio no terreno, caracte-
rizada geoespacialmente pelo cadastro com as referéncias e coordenadas dos
marcos que definem as suas estremas (que poderdo ser confirmadas no local
com um GPS). E todas estas informagdes passario a estar disponiveis pela
Internet através da plataforma informdtica do Cadastro Predial, directamente
ligada as entidades oficiais onde estdo sediados aqueles dados e informagdes.

Na realidade, ainda que o CGPR nio assegurasse essa directa ligacdo
entre o prédio no terreno, o registo e a matriz, o que ¢ certo é que foi a base
para, nas zonas onde este antigo cadastro foi executado, os proprietdrios terem
tratado de assegurar que essa correspondéncia fosse estabelecida para os seus
prédios, actualizando as respectivas descri¢cdes prediais no registo, em fungéo
do que constava no CGPR, até porque o registo predial foi tornado obrigatério

nessas dreas a partir de 1951.

Ora o novo Cadastro Predial veio estabelecer um processo bem deter-
minado para cadastrar os prédios, que assegura que a cada prédio cadastrado
corresponde efectivamente uma descricdo predial concreta. E, assegurada essa
correspondéncia entre a realidade e o registo, o Cadastro Predial atribui a
cada prédio um nimero de identificacéo predial (NIP), que passa a ser unico
e comum a todos os servicos da Administracdo para os prédios ja cadastrados.
Doravante, quaisquer alteraces do prédio ou da sua titularidade ou actualiza-
¢Oes, para terem validade legal, tém de levar a actualizagdo da planta cadastral
do prédio e do registo em conformidade, o que é obrigacio legal do proprie-
tdrio, que todos os notdrios e conservadores do registo tém de verificar antes
de aceitar a alteracdo das descri¢Ses ou inscri¢des referentes a cada prédio.

Em resultado deste novo processo, substancialmente diferente do pri-
meiro, para a execugdo do Cadastro Predial levantam-se apenas os prédios
em que os proprietdrios apresentam declaracdo de titularidade, facultando as
informacdes registrais do prédio e indicando a sua localizacdo e delimitagéo,

que serd confirmada pelo técnico cadastral. As zonas onde néo sejam indicados



prédios, bem como os prédios acima referidos onde néo se estabeleca aquela
harmonizacdo com o registo predial, ficardo em cadastro diferido.

Nao sdo, pois, levantados todos os prédios, nem todo o terreno da drea
da seccdo cadastral, como se fazia antes para o CGPR, mas apenas os prédios
que hajam sido cadastrados.

Nas demais zonas ou nos prédios indicados pelos titulares sem que tenham
assegurado aquela correspondéncia entre a realidade e o registo, procede-se a
caracterizacdo da malha dos prédios evidenciada na cartografia de base, que
ficam identificadas como zonas de cadastro diferido, mas com clara diferen-
ciacdo da delimitacdo exacta dos prédios devidamente caracterizados e dos
marcos que os delimitam. Com o tempo, através do processo de actualizacdo
cadastral, os proprietarios dos prédios que ficarem em cadastro diferido pode-
rdo a todo o tempo proceder a sua actualizacdo.

Em sintese, o cadastro passou a respeitar a cada prédio em particular e
ndo a totalidade das 4reas rusticas das freguesias cadastradas como acontecia
com o CGPR, ficando em cadastro diferido todas as zonas ou prédios onde
ndo seja possivel estabelecer a directa correspondéncia entre a realidade no
terreno e as descri¢Ses prediais oficiais.

Ou seja, com a aplicacido do novo Cadastro Predial vai acontecer o seguinte:
« ou os proprietdrios tem os registos prediais em ordem e declaram aos
servicos cadastrais, aquando das campanhas de execucdo cadastral a rea-
lizar, a localizacdo dos seus prédios, apresentando documentos oficiais
validos e actualizados (da matriz e do registo predial), que correspondam
a realidade actual, caso em que estes passardo a ser «prédios cadastradosy,
ficando a dispor de um cartdo de identificacdo predial de cada prédio;
« ou os proprietdrios tratam de actualizar os dados registrais dos seus
prédios, durante as campanhas de execugio cadastral, colhendo os apoios
entdo disponibilizados, para passarem os prédios a estar naquelas con-
dicdes;
« ou, quando os prédios tém localiza¢do bem determinada, mas tém ainda
descricGes registrais desactualizadas ou persiste qualquer disputa ou diver-
géncia entre a realidade e as descrigdes, ficam os «prédios em cadastro
diferidoy, até ao esclarecimento oficial desses pontos nos termos regula-
mentares, realizando-se, depois, uma operacédo de renovacio do cadastro,
podendo o proprietario assumir os seus custos quando seja urgente;

« ou, finalmente, ficardo também em «cadastro diferido» todas as zonas

onde ndo seja possivel delimitar de forma firme e evidenciada no terreno

as estremas dos prédios ai existentes ou das zonas do dominio publico
que com eles possam confinar (em moldes em que estas possam ser geor-

referenciadas).



Uma vez mais ficam evidentes as vantagens para os proprietarios de pron-
tamente actualizarem os registos dos seus prédios, sem o que ficard sempre

diminuida a disponibilidade destes para qualquer negdcio juridico.

Entidades envolvidas e suas funcées em termos de Cadastro Predial

O regulamento define as entidades envolvidas e as suas obriga¢des.

A execugio, renovacio e conservagio do Cadastro Predial (CP) sdo da
competéncia exclusiva da Direc¢do-Geral do Territério (DGT), a qual compete
também assegurar todos os processos previstos para o efeito: passamos, a partir
daqui, nos termos da nova reorganizacdo administrativa, a considerar como
referentes 3 DGT as atribui¢Ges que cabiam ao extinto Instituto Geografico
Portugués (IGP), designadamente no DL n.° 224/2007, bem como as que no
anterior DL n.° 172/95 indicavam o Instituto Portugués de Cartografia e
Cadastro (IPCC) que o antecedeu.

Compete, assim, a DGT a preparagido regulamentar e operacional de
todo o sistema cadastral, a coordenacdo das equipas envolvidas e do sistema
de informacdo SINErGIC (SI-SINErGIC), exclusivamente concebido para o
efeito, assegurando as devidas comunicagdes publicas e oficiais com os inte-
ressados e a indispensavel proteccio de dados.

E, pois, 38 DGT que compete a publicitacdo das operacdes (art.” 15 e 26
do regulamento), a emissdo de cartSes de identificacdo predial e fichas de
conjuntos de prédios, a certificagdo da localizacdo geografica dos prédios
cadastrados e suas caracteristicas, bem como a concessdo de autorizacio e
alvard ou acreditacdo dos técnicos as empresas e técnicos contratadas para
prestar servicos cadastrais (art.” 9). Estas empresas e técnicos intervém no
processo e sdo para isso credenciados.

Sem prejuizo das competéncias de coordenagio da DGT, sdo igualmente
entidades competentes no d&mbito do SI-SINErGIC:

« 0 Instituto de Registo e Notariado (IRN), que superintende sobre as con-

servatorias do registo predial e seu sistema informadtico, onde consta

(ou em livros antigos) a descricéo predial de todos os prédios de cada

freguesia; as conservatérias devem informar a DGT «dos pedidos de

registo solicitados relativamente aos prédios localizados nessa drea a

partir do momento em que se inicie a operacdo e até essa mesma drea

ser considerada cadastrada» (art.” 10 e 27);

 a Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT, que sucedeu a DGCI) onde se

integram os servicos de Financas concelhios e o seu sistema informa-

tico, detentoras da matriz predial urbana e matriz predial rastica das



freguesias do concelho, com o descritivo fiscal de cada prédio, cada um
com um artigo de matriz;

* 0s municipios, aos quais compete a gestdo do ordenamento do territério,
e em particular do edificado, bem como da toponimia oficial local. Aos
municipios cabe ainda aprovar em Assembleia Municipal, em processo
proprio (art. 13 e 14) as delimitagGes das freguesias que integram o res-
pectivo concelho (em vez de municipio**), sempre que a DGT dela nio
disponha e devem ainda informar a DGT de qualquer alteracdo nessas
delimitagdes e na toponimia e numeragdes dos aglomerados urbanos e

ruas e nos nimeros de policias atribuidos nas areas cadastradas» (art.” 10);

Os servigos registrais e fiscais poderdo aceder e intervir directamente
nos dados constantes do cadastro predial, nas condi¢des que serdo fixadas
por despacho.

A todas estas entidades compete assegurar acesso a informacdo cons-
tante dos seus registos (descri¢ées dos prédios, dados da matriz, indicagdo
dos proprietdrios titulares, dados toponimicos, etc.) por parte das equipas das
operacGes de execucdo de cadastro ou mandatadas pela DGT.

Podem ainda ser envolvidas outras entidades, com competéncias afins,
como ¢ o caso das entidades gestoras de zonas de intervencgao florestal (ZIF),
em zonas com cadastro em execugéo, nos termos da legislacdo posteriormente
alterada.

Mas, além destas entidades, os principais «parceiros estratégicos» do
Cadastro e do sistema SINErGIC sdo os proprietdrios titulares dos prédios
rusticos ou urbanos nas dreas em execucdo ou em regime de cadastro. E a estes
se juntam ainda os notdrios, ou as associa¢des de produtores, quando for o
caso, ou outras entidades com intervencdo relevante na area.

Os proprietdrios dos prédios estdo, assim, obrigados a:

« proceder a demarcagio dos seus prédios, quando estes sejam abrangidos

por uma operacio de execucido de cadastro ou lhes sejam confinantes, o

que deverdo efectuar «no prazo indicado nos editais» (art.” 16);

« declarar «quaisquer erros nas caracterizacdes de prédios cadastradosy,

bem como, quaisquer alterages ocorridas em prédios cadastrados (em

dreas de cadastro diferido) «que modifiquem o posicionamento de qual-
quer das respectivas estremas, independentemente da alteracdo da sua

area» (art.” 10);

« «promover a harmoniza¢io do registo com a realidade predial que lhes

estd subjacente», sempre que verifiquem haver divergéncias entre esta

ou entre «a caracterizacgdo cadastral e os elementos constantes do registo
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predial, quanto a drea do prédio» e outros dados descritivos dele cons-
tantes (art.’ 27);

o informar a DGT da existéncia de prédios ainda ndo cadastrados nas
«dreas cadastradas», bem como de alteracdes nos prédios cadastrados que
alterem o posicionamento de quaisquer das estremas, designadamente
por os fraccionarem por loteamento, desanexacio por partilha ou qual-

quer outra ou quando se dé a reunido de dois prédios num sé (art.° 10).

E de referir que os proprietdrios podem requerer para os seus prédios uma
operacio de execucdo de cadastro 8 DGT, mas apenas nas dreas ja cadastradas,
a qual serd circunscrita a drea de cadastro diferido, ou seja, ao prédio em causa
e a todos os contiguos cuja indefini¢cdo de estremas provocou o diferimento
do cadastro. Lamentavelmente, o custo destas operacGes ndo esta tabelado per
se, dependendo de orcamento e pagamento antecipado, com pesados custos
de deslocagbes e trabalho técnico da DGT, orcando sempre centenas de euros.
Sdo, pois, estes os parceiros estratégicos do Cadastro Predial, que aplicando

o SINErGIC, irdo proceder a sua execucdo em todo o Pais.



Figura 5 Parceiros estratégicos no SINErGIC

PARCEIROS ESTRATEGICOS (contributos e beneficios)
Parceiros Execucao

Direcgdo-Geral do Territério

(ex-IGP)

« Promover opera¢des
de execucdo

« Especifica¢Bes técnicas

« Formacdo e acreditacio
dos peritos cadastrais

Direcgdo-Geral dos Registos
e Notariado

« Assegurar o acesso a
informagdo do registo
predial

« Apoiar tecnicamente a
operagdo de execucgdo
cadastral

Autoridade Tributdria
e Aduaneira (ex-DGCI)

« Assegurar o0 acesso a
informagdo da matriz predial

« Apoiar tecnicamente a
operagdo de execucgdo
cadastral

Municipios « Promover os concursos para
recolha de informag3o em

coordenagio com IGP

« Apoiar logisticamente a
operagdo de execucgdo
cadastral

« Ceder informacio
cartografica / cadastral
disponivel, considerada
relevante

Proprietarios ou usufrutudrios
cadastral

Gestido Utilizacdo

- Base cartografica para apoio
as suas restantes actividades

« Especificagdes técnicas

« Coordenagdo da manutencio
e actualizagdo do sistema de
informac3o

« Utilizar o NIP na
identificagdo dos prédios

« Simplificar e optimizar
processos de registo

« Comunicar as alteragdes
decorrentes do negécio
juridico

« Ponderar a hipStese de
iniciar o processo de
rectificacdo de dreas

« Comunicar as alteracdes
ocorridas

« Utilizagdo do NIP na
identificagdo dos prédios

« Utilizagdo do cadastro
predial como informagdo
de base para o célculo do
valor patrimonial dos prédios

« Utilizar o NIP na
identificagdo dos prédios

« Comunicar as alteracdes
decorrentes das operagdes
urbanisticas designadamente
loteamentos « Utilizagdo do cadastro
predial como informagdo

de base / suporte

« Proceder a demarcagdo dos seus prédios no prazo definido nas campanhas de execugdo

« Declarar a existéncia de prédios de que sejam proprietarios ou usufrutudrios nas zonas

objecto de execugdo cadastral

« Declarar quaisquer erros nas caracterizagdes de prédios cadastrados, bem como quaisquer
alteragSes ocorridas em prédios cadastrados (em dreas de cadastro diferido) que modifiquem
o posicionamento de qualquer das respectivas estremas



As principais fases, componentes e conceitos do Cadastro Predial

O Cadastro Predial (CP) «é um registo administrativo, metddico e actualizado,
de aplicacdo multifuncional, no qual se procede a identificacdo dos prédios
existentes em territério nacional» (art.® 4 do DL n.° 224/2007).

Dentro deste conceito geral, vejamos, entdo, quais sdo as fases, compo-
nentes e os conceitos principais que o norteiam.

As determinagSes do Regulamento do Cadastro Predial, aprovado pelo
DL n.° 172/95, de 18 de Julho, vigoram nas dreas onde for lancada a execu-
¢do do cadastro. Posteriormente, alguns dos seus conceitos e procedimentos
foram ajustados pelo DL n.° 224/2007, de 31 de Maio, que aprovou a fase
experimental do sistema cadastral SINErGIC, ou pelo DL n.° 65/2011, de 16 de
Maio, que estendeu as ZIF o regime de execugdo cadastral. Para evitar repetir
as fases e os conceitos mais adiante, agregamos as definicGes e as altera¢des

introduzidas por estes.

O alvo de todo o processo cadastral € o prédio, ristico ou urbano, na sua dupla
realidade fisica (geoespacial) e juridica (constante do registo predial), confir-
mando o direito de propriedade e a coisa sobre o qual é exercido.
O Cadastro desenvolve-se pelas fases de execu¢do, renovagdo e conservagdo:
o a primeira aplica-se s zonas onde ainda nédo haja sido executado o
cadastro;
« a segunda aplica-se as zonas onde haja altera¢des significativas ou que
estavam em regime de cadastro pelo CGPR, que serdo alvo de operagdes
de renovacido cadastral para o regime do Cadastro Predial e
« a terceira aplica-se quando h4d alteracio do posicionamento das estremas

dos prédios, resultante de qualquer acto notarial.

Sendo fundamental uma densa rede de pontos de referéncia no territério
para basear a execugdo cadastral, «<a DGT constrdi e conserva redes de apoio» as
actividades cadastrais, podendo usar «redes e pontos de apoio resultantes do
adensamento da rede geodésica, estabelecidos por outras entidades» (art.® 11).

A DGT estabelece qual a drea objecto da execug¢do do cadastro a realizar, que
deve abranger sempre «uma ou mais freguesias», mas pode estabelecer areas «que
ndo coincidam, no seu 4mbito territorial, com a delimitacdo das freguesias».

Para tal, confirma a exactiddo da delimitacdo das frequesias envolvidas,
donde decorrem todas as outras divisGes administrativas, desencadeando,
quando necessdrio, os processos formais convenientes, cuja aprovagio cabe

as assembleias municipais em causa.



O processo inicia-se por uma «Operacdo de Execucdo de Cadastro», que é
uma operacdo lancada pela DGT para um determinado conjunto de freguesias,
com prévia e ampla divulgacio publica, numa campanha que durara varios
meses, «visando caracterizar cada prédio através da sua identificacdo, localiza-
cdo, e configuracio pelas localizagdo das estremas, mediante a declaragdo dos
respectivos titulares». Essa caracterizacdo serd sempre considerada proviséria
«enquanto nio for obtida a harmoniza¢do com [os dados do] registo predial»
referentes aos prédios em causa (art.> 12 a 27).

Para realizar esta operacdo, procede-se primeiro a aquisicdo de dados
cadastrais e, com base nas declaragdes dos titulares (proprietdrios ou seus
representantes), realiza-se o levantamento de campo, que permite elaborar a
caracterizacdo predial proviséria. Esta serd entdo sujeita a consulta publica,
recebendo os ajustamentos dai decorrentes, sendo entdo considerada a caracte-
rizacdo predial confirmada. Com base nesta serdo entio emitidos e entregues
os cartSes de identificacdo predial aos proprietdrios, concluida com a publi-
cacdo da delimitacdo da drea cadastrada. Ficardo consideradas como «drea de
cadastro diferido» as dreas em que se mostrem «infrutiferas, no todo ou em
parte, as diligéncias» efectuadas para a correcta demarcacdo dos prédios, ou
em que haja litigio ou «desacordo entre os proprietdrios quanto as respectivas
estremas» (art.° 23, DL n.° 224/2007).

Na operacdo de renovagdo de cadastro procede-se do mesmo modo que na
execucdo do cadastro, relativamente as zonas que o justifiquem, seja por ter
havido «alteragdes significativas», seja porque «os padrdes de precisdo dos
dados do cadastro se revelem insuficientes», ou seja ainda porque, dispondo ja
do CGPR, sédo alvo deste tipo de operagdo para renovar o cadastro nos novos
termos do Cadastro Predial. Estas operacdes abrangem sempre uma ou mais
freguesias, salvo quando respeitem a dreas com CGPR, caso em que «podem
abranger apenas as dreas do territério» ainda nio cadastradas e, portanto, ndo
sujeitas a este regime» (art.” 21, DL n.° 224/2007).

Os processos de conservagdo de cadastro, sempre relativos a prédios ja cadas-
trados, ocorrem a todo o tempo, sempre que «qualquer acto notarial relativo a
prédios cadastrados [..] implique a alteracdo do posicionamento das respectivas
extremasy, para o que notdrio exigird um documento técnico identificador
dos prédios em causa e das novas extremas e dreas, a elaborar para o efeito por

entidade autorizada, por técnico acreditado ou pela prépria DGT (art.® 30).

Esclarecamos agora os conceitos-base necessarios para o desenvolvimento

destas operagSes'”. Mas importa alertar para que estes conceitos (mesmo os

117- Aconselhamos visita

a clara exposigdo do IGP
sobre o Cadastro Predial e
o SINErGIC, que em boa
parte seguimos. Disponivel
em http://www.igeo.pt/
eventos/comunicacoes/
Estoril/SINERGIC_
GisPlanetos.pdf.



118 Transcrevemos conceito
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mais bésicos e promovidos pela mesma instituicdol) vdo sofrendo ajustamentos
ao longo do tempo.
Sdo quatro as entidades fisicas em causa — prédio, marcos, titular e registo
predial — as quais bastam para definir o imével e o direito de propriedade.
Os principais atributos destas entidades fisicas sdo os seguintes:
Prédio - NIP, area, localizacdo, n.® descricdo predial, artigo matricial
Titular - NIF, nome, designacio social, morada, contacto
Marcos de propriedade (definidor estdvel das estremas) - tipo, coordenadas

Registo Predial - descrigdo predial, n.° da DP, inscricdo em nome do titular

Quanto aos demais conceitos referentes aos prédios, implicando o desen-
volvimento destes um pormenor excessivo para a apresentacio geral a que
procedemos, remetemos para o Anexo A as definicGes legais desses conceitos
e os termos proprios envolvidos no processo cadastral.

No entanto, realcamos aqui trés destes conceitos pela relevincia que
assumem para o desenvolvimento do tema. Sdo eles:

« 0 prédio, que é a «parte™® delimitada do solo juridicamente auténoma,

abrangendo as dguas, plantacdes, edificios e construcdes de qualquer

natureza nela existentes, ou assentes com caracter de permanénciay.

(Nota: Parece ser esta a ultima definicdo de prédio para efeitos cadastrais,

mas, uma vez mais, agora com esta quarta definicdo de prédio, depois

da do Cédigo Civil, do Cédigo de Imposto Municipal sobre Iméveis, do

Regulamento do Cadastro e agora do diploma definidor do SINErGIC,

verificamos que até nas realidades mais simples, como a de «prédio», os

nossos legisladores nio se entendem;

e a harmoniza¢do, que € o processo que os proprietdrios de um prédio

devem promover para assegurar a correspondéncia da descricdo «do

registo predial com a realidade que lhe estd subjacente», inica forma de
assegurar o direito de propriedade que o cadastro confirmard em termos
geoespaciais (art.® 27), a qual o descritivo do artigo matricial tera de se

adaptar, e

e a caracterizacdo de um prédio, que «é dada pela localiza¢do administrativa

e geografica, configuracio geométrica a dreax (art.” 2), suportada no ins-

trumento cartografico préprio (uma carta ou o ortofotomapa definido

pelo SINErGIC).

Para os demais conceitos do Cadastro Predial, ver o Anexo A.



As zonas onde o Cadastro Predial avancou e vai vigorar

O Cadastro Predial ird vigorar em todo o Pais e entrard em vigor, progres-
sivamente, nas freguesias em que a sua execucio for sendo assegurada, até
cobrir todas as freguesias e concelhos do continente e das regides auténomas.
Nio estd estabelecido nenhum prazo para essa execugéo, a qual depende da
prioridade e orcamento que o Governo lhe atribua.

Foi ja lancado e parcialmente executado o Cadastro Predial em onze con-
celhos, e numa freguesia isolada para ensaio experimental do seu novo sistema.
Lamentavelmente, ainda nédo foi concluido em nenhuma destas freguesias ou
concelhos, mesmo quando a sua execucdo se iniciou hd mais de dez anos, pelo
que o Cadastro Predial ndo estd, pois, em vigor em nenhuma area do Pais.

No entanto, o Cadastro estd j4 em execucdo em vérias freguesias e conce-
lhos. Nos termos previstos para o regime experimental do SINErGIC, veio a
Portaria n.° 976/2009 definir que «até 31 de Dezembro de 2012 o periodo expe-
rimental» do SINErGIC tem aplicacdo as freguesias dos concelhos de Santa
Maria da Feira, [Thavo, Mira, Vagos, Penafiel, Paredes, Oliveira do Hospital,
Seia, Loulé, Tavira, S. Brds de Alportel e ainda as freguesias de Albergaria
dos Doze (Pombal) e Alcintara e Prazeres (Lisboa). E mais tarde, a Portaria
n.° 234/2011 tornou-o aplicdvel, no mesmo prazo, a trés ZIF:

- ZIF de Ponte de Lima (abrangendo dreas das freguesias de Anais,

Cabagos, Calvelo, Fojo Lobal, Friastelas, Queijada e Reborddes, todas

no concelho);

- ZIF de Alcofra (abrangendo a 4rea da freguesia de Alcofra, em Vouzela) e

- ZIF de Penedos (com dreas nas freguesias de Gois e Alvares, em Penedos).

Sdo, pois, 202 freguesias em que o SINErGIC estd em vigor até final de 2012.

E, portanto, ai que estd em aplicagdo o regime experimental de execu-
cdo do Cadastro Predial, mas este, em si mesmo, sé passard a vigorar quando
estas freguesias entrarem em «regime de cadastro», depois de concluida essa
execucdo, o que deveria ocorrer até ao fim de 2012.

Continua a manter-se em vigor o Cadastro Geométrico da Propriedade
Rustica, mas apenas para os prédios rusticos, onde este ja foi executado e
concluido. Essas dreas continuam em «regime de cadastro», e que como tal
se manterdo «até essa drea ser objecto da primeira operagio de renovacdo do
Cadastroy, passando sé entdo a vigorar o novo sistema de cadastro (art.’ 5, DL
n.° 172/95). Permanece assim em vigor o CGPR nos 134 concelhos, que vio
representados no mapa, distinguindo as varias fases da sua entrada em vigor.

O mapa que segue esclarece as zonas onde o Cadastro Predial estd ja
em curso, bem como as que estdo abrangidas pelo Cadastro Geométrico da

Propriedade Rustica que continuam em regime de cadastro.

119-O prazo de 15 anos
para essa execucdo, que é
frequente referir, resulta de
ter sido o prazo adoptado
na andlise de beneficios e
custos que o IGP mandou
efectuar para o efeito,

mas nio envolve qualquer
determinacdo oficial.



Fonte: Adaptado de Castanheira
- 2006, com nova legenda e
dados posteriores a 2006.

Figura 6 Evolugdo do cadastro geométrico e predial
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C.6. A primeira abertura ao mercado de servicos cadastrais

O sistema concebido no regulamento de 1995 para a execugdo do Cadastro
Predial previu, pela primeira vez, a contratacdo de servicos cadastrais, mobili-
zando empresas privadas especializadas, em substituicdo da execugdo directa
pelo Estado.
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E fundamental assegurar a validade dos dados e das informacdes colhidas
no campo e nos arquivos, bem como a confidencialidade que o trabalho com
estes dados sobre a propriedade devem assegurar, o que a lei alids prescreve
com determinacéo.

E que a experiéncia concreta do CGPR (que em alguns casos mais antigos
exige a repetigio parcial dos trabalhos) e mesmo em execugSes mais recentes,
ensinara, sem sombra de divida, que toda a exactiddo e fiabilidade do processo
dependem em ultima analise da responsabilidade e competéncia e exactiddo
do técnico que no terreno, com os titulares dos prédios, no arquivo ou no
gabinete procede A recolha e inscricdo dos dados e informacdes.

Afinal, a credibilidade de todo o processo depende muito mais desses
técnicos e da qualidade do seu trabalho do que da organizagéo e hierarquia
que as dirige (ou de esta ser publica ou privada), j4 que, essas em si, sdo bem
mais féceis de controlar para assegurar a indispensavel validacdo dos dados e
dos processos aplicados.

Essa experiéncia aconselharia talvez que se optasse por criar uma carreira
de técnicos, publicos ou privados, que assumissem e se responsabilizassem
profissionalmente pela validade dessas informacdes e dados, passando a cre-
dibilizar directamente a base de todo um sistema de informacdo cadastral e
da gestdo fundidria e territorial que lhes ira estar associada. Seria algo similar
ao que nas contas oficiais acontece com os técnicos oficiais de contas (TOC)
ou os revisores oficiais de contas (ROC). Mas nio foi essa a opgao!

A escolha politica foi iniciar, mas apenas iniciar, uma abertura do mercado
a prestacdo de servigos assegurados por empresas que se acreditassem para o
efeito, requerendo o correspondente alvar4, transferindo para estas empresas
os processos de controlo dos técnicos que vio executar esses trabalhos de base.
Cremos ser manifestamente um erro estratégico grave, que importa rever!

E, assim, neste quadro de uma timida e pouco organizada abertura do
mercado dos servigos cadastrais que o Regulamento do Cadastro Predial deter-
mina que, «além da DGT (ex-IGP e IPCC), s6 podem realizar trabalhos no
dominio do Cadastro Predial as entidades, publicas ou privadas, possuidoras
de autorizagdo e do respectivo alvard» (art.” 34 do Regulamento do Cadastro
Predial).

O alvara pode ser requerido por uma entidade, ptblica ou privada, sendo
concedido se «o requerente demonstrar possuir capacidade técnica adequada»
e desde que ndo colidam com as competéncias proprias da DGT no dominio
do cadastro (art.” 34 e 9). Mas esta previdente exigéncia «ndo ¢ aplicavel: aos
trabalhos realizados por encomenda ou a solicitagdo da DGT» (ndo se entende
porqué), nem aos trabalhos realizados por outras entidades publicas... «<desde

que por elas directamente executadas».



Podem ainda alguns trabalhos, quase que pontuais, ser feitos por «técni-
cos para tal acreditados [pela DGT]», mas apenas e «exclusivamente [para a]
elaboracdo dos documentos técnicos» referentes a processos de conservagio
do cadastro «necessarios a qualquer acto notarial relativo a prédios cadastrados
que implique alteracdo do posicionamento das respectivas estremas».

A habilitacdo dos técnicos é feita pela DGT a pedido dos interessados,
quando estes comprovem «ser pessoas idéneas, de acordo com o respectivo
certificado de registo criminal, ter curso superior ou, pelo menos bacharelato,
ter experiéncia em campo e no gabinete, dispor de conhecimentos [...] a avaliar
em provas a prestar na DGT» (art.”* 36 e 30).

Nestes termos, a execucdo dos trabalhos de cadastro de aquisicdo da
informacio de base e de recolha de informacdes e posterior elaboracio da
caracterizagio de prédios e a harmoniza¢ido desta com os dados do registo
predial, que serdo necessirios de forma macica em operacdes de execucdo
de cadastro, caberdo naturalmente a empresas habilitadas para o efeito, nos
termos dos concursos publicos que ji comecaram a ser langados em 2009.

Fora das dreas seleccionadas para as operacSes de execucdo de cadastro
ndo esta prevista a possibilidade de execucio da caracterizacio de um prédio
ou de um conjunto de prédios, de um ou varios proprietarios, em moldes que
sirvam para efeitos de cadastro predial. Ndo se reconhece aos referidos téc-
nicos habilitados capacidade para isso. Nem os proprietdrios tém o direito de
o promover, mesmo que paguem e obtenham o acordo dos confinantes. Isto
¢, em todos os demais concelhos e freguesias onde ndo decorram operagdes
de cadastro, ou que ndo sejam «4reas cadastradasy, terdo os proprietdrios de
ficar & espera que um dia, sabe-se 14 quando, o cadastro chegue a essas zonas,
mesmo que queiram pagar para fazer executar o cadastro oficial dos seus
prédios. Ndo estd previsto esse processo, porque nio reveste nem a forma de
renovacgdo, nem a de conservacio do cadastro. E a execucdo do cadastro sé
pode ser lancada para a drea de uma freguesia ou em 4rea alargada em zonas
de intervencdo florestal, segundo o regulamento.

Estando o SINErGIC ainda em fase experimental, seria oportuno recon-
siderar a estratégia de timida abertura ao mercado dos servigcos cadastrais, em
favor de uma aposta firme nos técnicos de base que efectivamente os executam.

Para ambos estes casos, sugerimos no final uma eventual alternativa.

O SINErGIC - O sistema nacional para o cadastro predial

Para a execugdo do Cadastro Predial, foi criado, em 2006, o SINErGIC, ou seja,
o Sistema Nacional de Exploracdo e Gestdo de Informacdo Cadastral, que foi

lancado em regime experimental em 2007.



O SINErGIC ndo é mais do que o sistema de informacéo de todos os
processos cadastrais em Portugal, agregando num dnico sistema todas as
normas, bases cartogréficas, procedimentos técnicos e formais, formuldrios,
etc., necessarios para concretizar e gerir o cadastro. O seu suporte fisico sera
uma plataforma tecnolégica sediada na DGT e ligada em rede a todos os uti-
lizadores, publicos e privados, passando a estar permanentemente disponivel
pela Internet. A DGT assegura a gestdo e exploracio de todo o sistema e o

controlo, designadamente quanto aos niveis de acesso e intervengéo.

A criacio do sistema nacional para o Cadastro - O SINErGIC

«O SINErGIC configura-se [..] como um passo indispensavel no sentido da
criacdo da informacdo predial Unica, assumindo, em simultineo, a tarefa de
suprir a escassa cobertura territorial do cadastro predial, simplificando e
desburocratizando os actuais procedimentos de execucdo e conservacdo do
cadastro, cuja complexidade é, em parte, responsavel pelo insucesso do modelo
criado pelo DL n.° 172/95, de 18 de Julho» que aprovou o Regulamento do
Cadastro Predial. E esta esséncia do que visa o SINErGIC, que passamos a
apresentar (cf. DL n.° 224/2007).

Pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 45/2006, de 4 de Maio, o Governo
decidiu criar o Sistema Nacional de Exploracdo e Gestdo de Informacgéo
Cadastral (SINErGIC), designando um grupo de trabalho para apresentar
uma proposta de aplicagio e o seu processo experimental.

Este regime experimental do SINErGIC veio a ser aprovado pelo DL
n.° 224/2007, de 31 de Maio, que definiu todos os seus principios e objectivos,
as entidades competentes, os elementos cadastrais, as regras a adoptar com os
dados e informac&es, bem como o processo de execucdo do cadastro, que se
mantém em vigor. A redaccido deste diploma foi alterada pelo DL n.” 65/2011,
de 16 de Maio, mas apenas para estender este regime experimental as zonas
de intervencio florestal.

E este até ao presente o enquadramento legal do SINErGIC, embora
diversas portarias e despachos tenham regulado varios aspectos, designada-

mente quanto ao acesso aos dados, documentos e tarifas*.

O SINErGIC tem os seguintes objectivos, nos termos do diploma que o criou

(vdo a italico os aspectos mais relevantes ou inovadores):

120-Ver no sitio do SINErGIC
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downloads.html.
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a) «assegurar a identificacdo univoca dos prédios, mediante a utilizagio de
um nimero tinico de identificacdo do prédio, comum a toda a Administracio
Publica, promovendo a criagdo futura de uma informacdo predial dnica;
b) unificar, num #nico sistema de informacdo, os contetidos cadastrais
existentes e a produzir;

) permitir uma gestdo uniforme e informdtica dos conteudos cadastrais;
d) garantir a sua compatibilidade com os sistemas informdticos utilizados
pelas varias entidades envolvidas no projecto;

e) assegurar que a descricio predial do registo predial é acompanhada de
um suporte grdfico,

f) possibilitar a utilizacdo generalizada do sistema pela Administragdo Piiblica e
g) garantir o acesso d informagdo pelo cidaddo e pelas empresas, designadamente

por via electronica e com garantia da proteccdo dos dados pessoais envolvidosy.

Como se verifica, hd nestes objectivos um conjunto de op¢Ses que ino-
vam, ndo s6 por preverem a aplicacio dos meios técnicos agora disponiveis
(informatica, GPS, etc.), mas também pela preocupagio de directa ligacdo do
prédio ao registo predial, levando & simplificacdo e operacionalizagdo de um
processo conjugado de identificagdo, demarcacéo e registo predial das pro-
priedades, Gnico e integrado, pela primeira vez em Portugal.

Para a constituicio do Sistema de Informacio do SiNErGIC, foi assi-
nado, em 28 de Abril de 2009, o Protocolo de Cooperacio entre as Entidades
Competentes para tal - o IGP (hoje DGT), o Instituto dos Registos e do
Notariado (IRN), a Direc¢do-Geral das Autarquias Locais (como dinamizadora
da colaboragéo destas), a Direccdo-Geral dos Impostos e a Direccdo-Geral de
Informatica e Apoio aos Servicos Tributdrios e Aduaneiros.

Também no final de 2009, foi aberto concurso para a aquisi¢do de servigos
de execucdo do Cadastro Predial nos concelhos de Loulé, S. Bras de Alportel,
Tavira, Paredes, Penafiel, Oliveira do Hospital, Seia’*, cuja adjudicacdo arran-
cou em 2011, mas que ndo foi ainda levado 4 execucédo no terreno.

Estd em ultimacdo a concepgdo, desenvolvimento e criacdo da plataforma
aplicacional de todo o sistema, para assegurar a interligacdo directa dos sis-
temas de informagdo da DGT, INR e DGCI e dos municipios. Pode visitar na

DGT a antevisdo do funcionamento do sistema de informacdo SINErGIC*2,

O primeiro ensaio - o projecto-piloto do SINExGIC

Aprovado o SINErGIC como sistema para a execugdo do Cadastro Predial,
0 IGP procedeu a um ensaio numa freguesia - um projecto-piloto, para afinar

metodologias e solugdes, antes de assumir a generalizagio do sistema.



Foi seleccionado o territério da freguesia de Albergaria dos Doze, do
concelho de Pombal'». E uma freguesia rtstica, em miniféindio, com algumas
zonas urbanizadas, sendo atravessada por vias estruturantes, o que permitiu
cobrir situagdes fundidrias diversas, como convinha. A freguesia tem a drea de
2296 hectares, 1125 edificios, com 12 300 prédios rusticos inscritos na matriz
das Financas e apenas 2000 prédios descritos na Conservatoéria do Registo

Predial, estando apenas registados 16% dos prédios existentes.

O projecto-piloto em Albergaria dos Doze decorreu por fases:
¢ a 1.° fase decorreu entre 9 de Outubro e 29 de Dezembro de 2006;
« a 2.* fase entre 17 de Julho de 2007 e 25 de Outubro do mesmo ano;
« a caracterizagdo provisoria dos prédios abrangidos pela operacdo foi

objecto de consulta ptblica entre os dias 7 e 26 de Janeiro de 2008.

A operacdo envolveu cinco técnicos superiores e dezasseis técnicos pro-
fissionais (topografos reconhecedores), com equipamentos vérios (6 PC, 3
GPS e uma SmartStation e estagdo permanente de GPS) e o desenvolvimento
de uma aplicacdo prépria. As despesas directas do projecto-piloto foram de
92 450 euros (pessoal 50%, material informdtico 26%, cartografia de suporte 11%).

Como a plataforma informdtica do SINErGIC néo estava ainda opera-
cional, foi o processo desenvolvido com base numa aplicacdo proviséria que o
IGP criou. Sem uma plataforma informatica do SINErGIC que esteja sempre

operacional, falha continuamente a necessaria actualiza¢do cadastral.

A «cartografia de suporte, constituida por ortofotos e toponimia, foi arma-
zenada numa base de dados partilhada pelos varios postos de trabalho».
Reconheceu-se que a toponimia é «uma mais-valia na identificacdo dos pré-
dios, durante as vérias fases do processo de execucdo cadastral».

A estrutura predial encontrava-se demarcada, nio com marcos norma-
lizados, mas com regos ou muros baixos de pedra solta, etc. E, quando colo-
cados marcos normalizados, estes foram assumidos como mera referéncia,
ndo substituindo os marcos originais, como efectiva posicdo real da estrema.

Revelou-se muito eficaz para a mobilizagdo dos proprietdrios a constru-
¢do de alguns marcos normalizados que funcionaram como «mostrudrio» no
gabinete de campo.

A falta de demarcacdo dos prédios deve-se a:

« elevado nimero de proprietdrios ausentes e populacio envelhecida;

123- As informacdes e
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« zonas de relevo irregular ou matos e florestacio densa e dificil de penetrar;
« muitos prédios abandonados com muito mato e dificil acesso;

« divisdo predial fragmentada (média 0,2 ha) e de configuragGes irregulares;
» demarcacdo inconsistente de prédios indivisos ou em compropriedade e

» muitos prédios de localizacdo exacta desconhecida dos proprietdrios.

«A experiéncia demonstra, uma vez mais, que para a realidade do pro-
prietdrio cada nimero matricial corresponde a um prédio.» Hd uma grande
dificuldade dos proprietarios em declarar prédios indivisos ou em regime de

compropriedade, sem consentimento prévio dos demais.

Foram os seguintes os resultados finais em termos da estrutura fundidria:
« de cerca de 12 000 prédios, 9963 foram alvo de declaragdes (83%);
« dos 9963 prédios declarados, s6 75% (7451) tém artigos matriciais;
« dos 7451 que tém artigos matriciais, s6 26% (1,9 mil) tém descrigdo predial;
« recolheram-se dados caracterizadores de 800 ha, sendo 432 ha de prédios;
« dos 2575 prédios com configuracio geométrica, 1198 nio foram iden-
tificados.

O essencial do projecto-piloto, que «permitiu testar as metodologias
preconizadasy, sdo as suas concluses expressas no relatério do projecto:

« a utilizacdo dos ortofotos como cartografia de base foi «de grande uti-

lidade para a identificacdo de pormenores no terreno», para o «reco-

nhecimento das estremas e marcos e identificacdo dos prédios» e muito

eficaz em meio urbano;

» «nas zonas ardidas e de denso povoamento» é impossivel o reconhe-

cimento directo na cartografia (em gabinete), seja pelos técnicos ou

proprietarios;

« a publicitacdo é um factor determinante do sucesso da operacio;

« «a obrigatoriedade do preenchimento da declaracédo de titularidade é

uma via para a caracterizacdo juridica e fiscal dos prédios. A dificuldade

reside na relacdo entre a geometria da estrutura predial e a declaracdoy;,

o arecolha de dados cadastrais deve basear-se nos ortofotomapas;

« «<a toponimia constitui uma mais-valia nos trabalhos cadastrais, facilitando

a navegacdo aos técnicos (e a indicagdo do sitio dos prédios pelos titulares);

« é imprescindivel a articulagdo com os parceiros estratégicos locais

(conservatérias, financas, drgdos locais) [...] pois conhecem o territério;

« a tecnologia usada permite um «erro médio quadratico inferior a 0,40 m».



No essencial, concluimos nés, resultou ser francamente baixa a caracte-
rizacdo dos prédios, mesmo sumadria, que cobre apenas 54% de prédios identi-
ficados e ainda mais baixa quanto 4 harmonizagio com o registo (s6 26% tem

registo), como ¢ o objectivo do cadastro predial.

As fases das operacdes de execucio de Cadastro

A partir da experiéncia colhida no projecto-piloto e em varios concelhos ja
referidos, onde se foram realizando operacdes de execucdo do cadastro, foi
preparada a primeira operacdo sistemdtica com trés blocos de freguesias no
Norte, Centro e Sul do Pais, em curso até ao final do ano.

Para essa operacio, objecto de concurso ptblico em 2009, foram preparadas,
nos moldes preconizados pelo sistema SINErGIC, as «Especificacdes Técnicas
da Execucdo de Cadastro Predial». Seguimos aqui a versdo 2.2, de 29 de Julho
de 2009, cujo modelo é, digamos, o estado da arte das operagSes de execugio do

cadastro, dando conta de algumas das principais indicages ai expostas.

O objectivo da operacdo de execugdo de Cadastro «é a caracterizacdo e iden-
tificacdo dos prédios, baldios e dreas urbanas de génese ilegal e as dreas de
cadastro diferido», o que se obtém pela caracterizacdo no terreno através da
identificacdo dos titulares do direito de propriedade. «Complementarmente
sdo também caracterizados fiscal e juridicamente», colhendo os seus elementos
descritivos no registo e na matriz.

A figura 7 esquematiza as fases e tarefas deste processo. «O produto final
da operacdo corresponde ao cadastro predial da zona.

As fases de operagdo de execu¢do de cadastro sdo, em modo sequencial:

 Aquisicdo de cartografia de suporte;

« Publicitagdo (aviso para demarcagéo dos prédios e declaragdes, no prazo);

« Demarcacéo dos prédios pelos proprietérios;

« Declaragio de titularidade (dos prédios);

« Aquisi¢io de dados cadastrais (no terreno);

« Ultimacédo da caracterizacdo provisoria dos prédios (a validar pelo IGP);

« Publicitacdo (para a consulta publica);

« Consulta publica;

« Caracterizagéio definitiva dos prédios (depende da aceitagdo pelo IGP) e

« Conclusdo da operagdo (descricdo e publicagdo oficial da conclusdo).

O prazo apontado para estas operacdes ¢ de 36 meses (nos trés lotes

lancados).



Para uma percepcdo mais enquadrada dos vérios procedimentos que integram
estas operagdes, esbocamos abaixo uma breve descricdo. A figura seguinte
enumera, também, de forma integrada e simples, mas mais minuciosa, essas
operacdes de execucdo do cadastro predial.

As operagoes de execugio de Cadastro sdo campanhas, por grupos de fregue-
sia a freguesia ou agregados destas, devidamente anunciadas no local para que
todos os proprietdrios promovam a demarcagdo dos seus prédios e se possam
dirigir aos gabinetes de atendimento dos servigos cadastrais, em geral junto
da autarquia local, para declarar os seus prédios.

Previamente, os servicos cadastrais montaram ou mandaram montar por
empresas especializadas a cartografia de suporte (ortofotomapas) e a recolha
da toponimia e dados matriciais para facilitar a identificacdo dos prédios.

Numa primeira fase de aquisicdo de dados cadastrais, os proprietarios
sdo recebidos nos gabinetes de atendimento onde se identificam e localizam
os prédios em causa sobre a imagem do sistema em fotografia aérea, sendo
verificados e rectificados os dados disponiveis, confirmando a respectiva
titularidade, acordando a visita ao terreno para o levantamento de campo.
Este trabalho é feito com o proprietdrio ou um representante deste, quando
forem varios comproprietdrios ou uma pessoa colectiva.

Nos trabalhos de levantamento de campo, de novo com a presenca do pro-
prietdrio ou de um representante deste, este indicard os limites do terreno ou
os marcos que instalou para o demarcar, tomando o técnico notas de todos
os dados e das coordenadas dos limites do terreno num aparelho de georre-
ferenciagdo informatizada. Os proprietdrios dos prédios confinantes fardo o
mesmo, realizando os técnicos as visitas necessarias para completar a recolha
de dados do campo. Sdo recolhidas coordenadas dos marcos com GPS.

Segue-se o trabalho de gabinete para ultimar a caracterizacdo provisoria
da estrutura predial (prédios, baldios, dreas urbanas de génese ilegal, as dreas
de cadastro diferido), que sendo validada pela equipa do IGP, passa a consulta.

E entio publicitada (editais, etc.) a realizaciio da consulta piiblica, Gltima
fase do processo, em que a caracterizacdo provisdria, estd disponivel, no gabi-
nete local anunciado para o efeito (e no sistema informdtico), mostrando os
limites dos prédios sob os ortofotos e com dados cadastrais associados, para
permitir a sua analise por parte dos proprietdrios e a resolucio de eventuais
reclamacGes que qualquer cidaddo pode apresentar.

A caracterizagdo predial e a harmonizagdo entre esta e os dados do registo
deve alcancar proporcGes elevadas na drea considerada, sendo as metas, fixadas

caso a caso, mas na ordem dos 65% ou 70% dos prédios.



Confirmada a caracterizacio, a operacdo é dada por concluida, passando

a zona a «area cadastrada» com a publicacdo do respectivo aviso.

Fases processuais para o cadastro predial

(Conforme o Regulamento do Cadastro Predial (RCP) e o SINErGIC (SI))

Entidade
Responsavel

Fases e Tarefas

»»» Novas Fases

»»» Tarefas Adcionais (ndo previstas) — nossa proposta

Fase Prévia - Operacionaliza¢do da Plataforma Informética SI-SINErGIC

DGADR/ DGAL

DGT

»»» Fase Preparatéria - Plataforma de Gestdo Fundidria
- Montar e difundir aplicagdo

»»» Avaliagdo Prévia da Informacdo Predial e Harmonizagdo
— das dreas a executar

Fase — Preparagdo da Operacdo Cadastral

DGT

DGT e CM, JF

DGT e CM, JF

Redes de Apoio Cadastral

Adensamento da Rede Geodésica e de Apoio ao Cadastro Predial
- Marcos e Marcas

Delimitagdo das Freguesias e Carta Adminsitrativa
Delimitagdo Exacta do Territério das Freguesias

Aprovagdo da Delimitagdo pelas Assembleias Municipais e de Freguesia
(incluindo contiguos)

»»» Recolha e Organizagdo de Dados Prediais Disponiveis na Administragao

»»» Delimitacdo das Terras do Dominio Publico

Fase - Operacdo de Execucido de Cadastro Predial

DGT

DGT

Entid. exec.

Entid. exec.

Concurso Piblico de Aquisi¢do de Servigos da Execugdo do Cadastro

Preparacdo de Caderno de Encargos, Especificagdes Técnicas e Processso
e Assegurar Dotagdo Orgamental

Abertura de Concurso, Andlise de Propostas, Selecgdo, Decisdo,
Adjudicagdo e Contrato

Publicitagdo da Operacgdo de Execugdo do Cadastro - 60 dias antes

Editais nos Locais de estilo (sedes CM e Freg, Consery, Finangas) e
Publicacio Oficial e na Comunicacdo Social

Aquisicdo de Cartografia de Suporte — Prep. Ortofotos e Outras Informagdes base
Preparagdo Ortofotos

Toponimia de Base e Recolhas Complementares de Dados Prediais

»»» Recolha Complementar de Dados de Registos e Matrizes Antigas
(Arq. Distrital, Fin, CM)

»»» Preparagdo Local da Operagdo (Para reforgar a demarcagdo dos
prédios) (Preparagdo de Colaboradores Locais e Acgdes de Divulgagdo
para Demarcagdo dos Prédios)



Proprietarios

Proprietarios

Entid. exec.

Proprietarios e
ent.exec

Entid. exec.
e DGT

DGT

Propri. ent. exec
e DGT

Entid. exec.
e DGT

DGT, ). Freg.
e proprietarios

DGT

Demarcagdo dos Prédios
Aquisicdo e Preparagdo dos Marcos e Convocagido de Vizinhos
Instalacdo de Marcos em Acordo com Vizinhos
Declaragdes de Titularidade
Operacionalizagdo dos Gabinete(s) de Atendimento
Recepcio, Validagdo e Identificagdo dos Prédios no Sl e Rectifi¢des

Harmonizagdo (entre Declaragdes Titulares, Descrigdes Prediais e
Inscrigdes Matriciais )

Validagdo das Declarag&es dos Titulares
Aquisi¢do de Dados Cadastrais — Demarcagdo

Preparagdo da base e Marcagdo com Titulares dos Reconhecimentos
de Campo

Levantamento de Campo - Reconhecimento / Completagem
Caracterizacdo Proviséria
Elaboracdo da Caracterizacdo Proviséria dos Prédios

Areas e Prédios para Cadastro Diferido (N3o demarcados, Sem
Caracterizagdo, Proc. Judiciais)

»» ldentificacdo Preliminar das Parcelas de Terras Piblicas ou Parcelas
Sem Dono

Aprovagdo da Caracterizagdo Proviséria / Validagdo Qualidade dos Dados
Publicitacdo da Consulta Piblica da Caracterizagio Predial — 30 dias antes

Editais nos Locais de estilo (sedes CMs e Freg, Conserv, Finangas) e
Publicagdo Oficial e na Comunicagdo Social

Consulta Publica
Gabinete de Consulta Piblica e Atendimento (Caracterizagdo Proviséria)
Reclamacdes — Anélise e Resolucdo
Caracterizacdo Definitiva
Caracterizacdo Definitiva dos Prédios
Areas e Prédios de Cadastro Diferido
Aprovagdo da Caracterizagdo Proviséria / Validagdo Qualidade dos Dados
Conclusdo da Operagio

Emissdo de Cartdo de Identificacdo Predial de cada Prédio cadastrado
(com NIP - N.° Ident. Predial)

Entrega de Cartdes NIP a Junta de Freguesia para entrega aos
Proprietarios

Conclusdo e publicacdo de aviso de “Area em Regime de Cadastro Predial”

Fase - Conservacdo de Cadastro Predial

Proprietarios
e DGT

184

Comunicagdes e Requerimento de Alteragdes Cadastrais e Andlise Doc.
Técnicos

Execugdo de Cadastro em dreas de Cadastro Diferido
Inscri¢des das AlteragSes no sistema (eventual alteragdo de NIP)

»»» Planta Cadastral de Prédios Isolados (novo procedimento a criar para
areas sem execugdo do cadastro)



A execucio «especial» de Cadastro nas ZIF - um erro de casting

Em 2011, o Governo abriu um precedente no sistema SINErGIC, ao prever
e regular um processo diferenciado de execucdo do cadastro nas zonas de
intervencdo florestal (ZIF). Foi um erro parcial, segundo cremos e passamos
a expor —, por se basear na acreditacdo de entidades e ndo dos técnicos cre-
denciados (como atrds referimos)>.

Efectivamente, pelo DL n.° 65/2011, de 16 de Maio, foi acrescentado
ao DL n.° 224/2007, de 31 de Maio, que aprovou o regime experimental do
SINErGIC, um «Capitulo V-A - Cadastro Predial em Zonas de Intervencdo
Florestal», que estabelece a aplicacdo as ZIF do mesmo regime de execugdo
cadastral, e passou a permitir que, durante «o prazo de aplicacdo do regime
experimental», possam ser «estabelecidas areas de execucdo que ndo coinci-
dam, no seu dmbito territorial, com a delimitacdo das freguesias, acrescendo
um novo n.° 2 ao artigo 52.°. Mas ndo alterou o restante.

Podemos dizer, de forma simplificada, que as ZIF sio uma espécie de
condominio de gestdo florestal, em que os proprietdrios podem transferir
para uma «entidade gestora», escolhida por maioria, a administragio das ter-
ras florestais e incultas em zona de propriedade dispersa e retalhada. Foram
criadas pelo DL n.° 1277/2005, de 5 de Agosto.

Concebido para a Reforma Estrutural do Sector Florestal (RESF), na qual
colabordmos, veio este diploma a ser alterado, de forma significativa, pelo DL
n.° 15/2009, de 14 de Janeiro, que lhe deu nova redacgéo.

Em pouco mais de cinco anos a «férmula» da ZIF mostrou merecer o
acolhimento dos proprietdrios. Mais de 20 mil proprietdrios aderiram a este
regime, envolvendo 841 000 hectares, segundo a DGE.

Até Dezembro de 2011, eram 20 363 aderentes em 157 ZIF, sendo 62 as
entidades gestoras responsaveis pela sua administracio. Com trés zonas de
concentracdo, na Leziria do Tejo, nas serranias do Pinhal Norte Beirdo e no
Alto Minho, as ZIF espalharam-se por todo o territério. Mas uma coisa ¢é
conseguir a adesdo dos proprietdrios, outra, muito mais exigente em termos
de investimento e credibilidade, é passar a gerir as terras e as matas. E ai infe-
lizmente ainda é incipiente o efeito alcangado.

Como ¢ habitual, o Estado exige sempre mais do que aquilo que cumpre
ou da. E, nas ZIF, obriga os proprietdrios a gestdo (o que nem sempre lhes é
lembrado), mas ndo lhes assegura nenhum apoio diferenciadamente positivo
para estimular o indispensavel investimento, de modo que assegure o éxito
do modelo de gestdo conjunta que procurou promover. Ndo se compromete
sequer com contratos-programa que permitissem gerir num prazo razoavel
os meijos de apoio e estimulo a gestdo nas ZIF. E assim se pode por em risco a

receptividade e a adesdo dos proprietdrios a projectos de gestdo integrada (e

124-Como declaragdo

de interesse se informa
que o autor foi um dos
impulsionadores das zonas
de intervencio florestal,
tendo assessorado os
anteriores XV, XVl e XVII
Governos, que prepararam
a concepgdo, criagdo e
regulamentagio inicial das
ZIF.



até de identificacdo de propriedade, como neste caso nos interessa), uma das
unicas formas de resolver o problema da gestdo florestal em zonas de mini-
fundio, como os investimentos das celuloses tio bem demonstram.

Um dos problemas maiores da operacionalidade das ZIF ¢ a identificacdo
da propriedade, fora das zonas onde ja hd Cadastro Geométrico da Propriedade
Rustica. Inicialmente, apds 2003, com a RESF, tentou-se regular um sistema de
«cadastro simplificado, aceitando imprecisGes geoespaciais maiores (precisdo
planimétrica de 2,0 m e ndo 0,2 a 0,4 m como o Cadastro Predial; estacas de
madeira e ndo marcos, ndo levantar drvores encravadas, etc.) e a aplicagdo de
isencdes emolumentares e fiscais, que chegaram a vigorar e foram em geral
mobilizadoras. Mas este regime simplificado ndo vingou.

As ZIF, afinal, ddo evidéncia a um problema, ou antes, a uma oportuni-
dade (se for aproveitada) facilitadora do Cadastro, que ¢ forgoso seja conside-
rada na definicdo do Regime Definitivo do Cadastro Predial. E que h4 centenas
de milhares de hectares, em duzias de concelhos e na centena e meia de ZIF,
que dispSem de uma «caracterizacdo predial simplificada», que pode e deve
ser aceite oficiosamente como meio de identificacdo predial.

E forcoso que se encontre uma forma de dar a este tipo de caracterizacdo
prévia (transitdria, até ao «regime de cadastro») um formato qualquer de vali-
dade oficiosa, sob pena de desbaratar um colossal investimento em trabalho
de campo e com os proprietdrios, que, sendo desprezado, pode comprometer
a receptividade e colaboracdo destes nas operagSes de execugdo de cadastro.

O erro est4, o tal erro parcial ou de casting (por ser uma pré-produgio), em
que essa caracterizacdo simplificada ndo pode, nem deverd nunca ser confun-
dida com a metodoldgica, cuidadosa e formalizada «caracterizagéio proviséria,
nem sequer, e muito menos, com a buscada exactiddo da «caracterizacio con-
firmada» (pelos titulares) em processo de consulta publica e harmonizada com
o registo predial que valida o Cadastro Predial. E para a credibilidade deste
ndo pode haver dois critérios num mesmo territério, sob pena de subverter a
validade juridica e geoespacial do Cadastro. E, pois, necessario corrigir o erro
legislativo do DL n.° 65/2011.

Uma solugdo, que sugerimos como possivel para esta questdo, poderd ser
a integracdo na etapa preparatdria do processo de execucdo do cadastro de
uma fase de «caracterizacio predial simplificada», preliminar ou transitdria,
a sujeitar depois a uma «operacdo de execucdo cadastral confirmativa», muito
menos onerosa em tempo e trabalho, e aplicdvel nestas e outras zonas onde
a execucdo cadastral foi ja formalmente iniciada. Serd necessario diferenciar
esta nova fase das operacdes de renovacio de Cadastro. E mais um contributo
prévio para um renovado Regime Definitivo do Cadastro, que no final apon-

tamos também na nossa proposta.



A plataforma informatica do SINExGIC

O sistema de informag¢io do SINErGIC vai assegurar o armazenamento, explo-
racdo, processamento, comunicacio, actualizacdo e disponibilizacdo dos dados
e informacdes geoespacial da estrutura predial (prédios rdsticos e urbanos),
dando base ao funcionamento do sistema cadastral em Portugal.

Este sistema estd baseado numa plataforma informadtica, sediada na DGT,
que, como vimos, se designa por SI-SiNErGIC, assegurando a interligacdo
directa aos sistemas de informagdo da prépria DGT, das conservatdrias (IRN),
das Finangas (AT - ex-DGCI) e da DGAL, com ligagdo aos municipios em
processo de cadastro. Serd através dele que todas as comunicacdes e procedi-
mentos serdo tratados.

A «existéncia do SI-SINErGIC, operavel online, como suporte da comu-
nicagdo directa com os proprietdrios, entidades competentes e demais utiliza-
dores, «permitird a normalizagdo do processo» e a uniformizacdo de tipologias,
suportando toda a recolha e validacdo de informacGes cadastrais, promovendo
«uma maior eficiéncia no tratamento dos dados recolhidos»'?>, reduzindo os
custos publicos e dos cidaddos e empresas, ja que:

« é criado um balcdo unico para as multiplas operacdes cadastrais a realizar,

« eliminam-se «deslocacdes aos gabinetes de atendimento» para as decla-

racdes de titularidade ou confirmacéo [..] dos prédios», reduzindo os

custos e tempos;

« «o preenchimento da documentacdo é simplificado», reforcando a vali-

dacédo, reduzindo os «erros de preenchimento» e operacionalizando a

proteccdo de dados e

« é integrada a informagéo referente aos prédios rusticos e urbanos dis-

persos por diferentes entidades da Administracéo.

Por outro lado, ao permitir a «declaracdo electrénica de titularidade»
e a imediata confirmacédo de dados, logo nas operagdes de recolha, facilita
muito e promove a harmonizagédo entre os descritivos prediais e a realidade
fundiaria no terreno.

O SI-SiNErGIC «possuird todas as funcionalidades necessarias a reali-
zagdo das operacgdes de recolha e da confirmagdo dos dados», & comunicagéo
com proprietdrios e utilizadores, a interligacdo e actualizac¢do de informacées
com as entidades competentes, assim como «a emissdo de cartdes de identi-
ficacdo predial dos prédios cadastrados e de todo o conjunto de processos ou
conservacao» ou de renovacdo do cadastro.

A sua operacionalidade imediata é imprescindivel ao desenvolvimento
das operacgdes cadastrais previstas, designadamente para as operacdes de exe-

cucdo do cadastro que foram recentemente adjudicadas para sete concelhos**.

125-Sitio do IGP, em http://
www.igeo.pt/instituto/
instrumentos_gestao/Plano_
actividades_IGP_2010.pdf.

126. Concurso Publico
Internacional CPooo8/
DSIC/2009 (17/09/2009),
para os concelhos de Loulé,
S. Bras de Alportel, Tavira,
Paredes, Penafiel, Oliveira
do Hospital, Seia.
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Uma antevisdo do funcionamento do sistema de informacdo SINErGIC
pode ser vista no sitio do IGP**. A sua criagdo e execucio, que se previa durar
nove meses em 2009, tem estado sujeita as limita¢Ges orcamentais, apesar de

o custo de 1,2 milhdes de euros ser contido para o fim em vista.

Quanto custa e quanto vale o Cadastro Predial com o SINErGIC

Como vimos, as decisdes governamentais dos anos 2006 a 2010 deram passos
fundamentais para o arranque do Cadastro Predial em moldes modernos e
operacionais, aplicando o sistema SINErGIC. A fase experimental do novo
sistema tem avancado, embora bem mais lentamente do que o esperado. E,
fruto de dificuldades ndo resolvidas, estd a deixar por concluir a execucdo do
cadastro em zonas j4 significativas do territério. Os processos e custos para
ultrapassar e concluir estas operacdes foram e estdo ainda subestimados, ao
que tudo indica.

Agora ¢é preciso pagar os investimentos comprometidos ou (re)programar
o que o Governo entender manter, assegurando, com atraso, as dotagdes orca-
mentais programadas. O previsto na andlise divulgada era um investimento
inicial de 40 milhdes de euros, seguido de trés anos entre os 20 e 30 milhdes,
subindo depois para cerca de 50 a 70 milhGes de euros anuais. Sdo valores
orcamentalmente enquadraveis para o Estado, mesmo em tempos de dificul-
dades, assim se assuma a prioridade e os efeitos e beneficios que o Cadastro

trard. Mas é preciso assumir essa prioridade.

Tal como determinado nos diplomas do SINERGIC, o projecto foi avaliado,
constituindo uma das componentes divulgadas dessa avaliacdo a andlise custo-
-beneficio (adiante designada por ACB), mandada elaborar pelo IGP em 2009'*,

Em sintese, que logo pormenorizamos, nas condi¢des da andlise, o
Cadastro Predial envolverda um investimento de 690 milh&es de euros.
«Considerando a totalidade de custos e beneficio que integram a ACB obteve-se
um Valor Actualizado Liquido (VAL) econémico-financeiro de 3.867 milhdes
de euros e uma Taxa Interna Rentabilidade (TIR) de 42,5%.» Porém, «sem a
componente de beneficios econédmicos, numa perspectiva restrita aos fluxos
financeiros de tesouraria, apresenta um VAL negativo de 180,5 milh&es de
eurosy», ainda assim muito inferior ao investimento apontado®®.

Analisando a questdo dos prazos, embora se trate de um estudo indica-
tivo que ndo envolve qualquer compromisso da Administracdo, aponta-se a
concretiza¢do do Cadastro Predial em todo o Pais num periodo de 15 anos,
adjudicando anualmente varios blocos de freguesias e concelhos (o que implica

uma média de cerca de 20 concelhos por ano).



O prazo médio de execucdo cadastral destes blocos foi apontado como
sendo de 12 meses (o que dara cerca de 280 freguesias por ano), admitindo
naquela andlise que, para assegurar essa duracdo fixa, se fard oscilar os custos
varidveis associados.

Os custos necessarios a concretizagéo do projecto nestas condi¢des osci-
lariam em torno dos 20 a 70 milhdes de euros anuais nos primeiros dez anos,
para baixar significativamente nos tltimos cinco anos.

A reparticdo de custos a previsdo aponta (ou apontava em 2009) para:'3°

Publicitacdo 18 699 226 € 3%
Aquisicdo da cartografia de suporte 67514102€  10%
Aquisicdo de dados cadastrais 472674 808€  69%
Consulta piblica 122295530€  18%
Fiscalizagdo e apoio técnico 8529074 € 1%
Total 689 712740€ 100%

Esta andlise evidencia o notdrio peso das operagoes de execucdo de Cadastro
(aquisicdo de cartografia e dados cadastrais), que representam 79% dos custos
globais. Confirmando a evidéncia, mas especialmente quantificando-a, , verifica-
-se que é aqui, na preparacdo e aperfeicoamento funcional destas operacdes,
que se pode comprimir o peso orcamental do cadastro, cumprindo o seu prazo.

Um dos principios da concepg¢do apontada pelo IGP para o projecto,
de acordo alids com o estatuido nas orientacdes cadastrais internacionais
(vide «Cadastro 2014»), é que o investimento deve ter retorno com base na
valorizacdo dos servicos cadastrais prestados. Os beneficios financeiros do
IGP associados ao projecto foram contabilizados nesta base, apontando para
receitas entre os 10 e os 20 milhSes de euros anuais nos primeiros cinco anos,
subindo gradualmente nos cinco anos seguintes até aos 30 milh&es, quando
tenderd a estabilizar-se, entrando depois na fase ainda indefinida de conser-
vacdo do Cadastro.

Onde surpreende a valia do projecto é na valorizacdo dos beneficios eco-
némicos induzidos «identificados pelo IGP», que «ocorrem principalmente
nos anos de investimento, na medida em que os mesmos estdo relacionados
com os emolumentos inerentes ao registo dos prédios omissos e com a actua-
lizagdo das inscri¢Ses dos prédios ja registados nas Conservatdrias do Registo
Predial. Os beneficios econémicos apresentam uma funcio crescente nos
anos de investimentos e uma funcdo decrescente (mas com valores bastante
positivos) nos anos de exploracdox»*3*. Os valores estimados para estes benefi-

cios econémicos tém acréscimos continuados de mais de 15 milh&es de euros

139 Avé, Sofia Domingues
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por ano, até a um pico da ordem dos 250 milhdes de euros anuais no final do
prazo ao 15.° ano, decaindo depois, mas mantendo-se sempre acima do nivel

dos 100 a 150 milhdes de euros num horizonte de trinta anos.

Em sintese, sdo quatro as conclusdes principais segundo o autor da anilise:
» 0 SINErGIC tem «elevada valia em termos de beneficios econdmicos
potenciais que amplamente justificam a sua concretizacdo», que come-
cam logo no encaixe, também estatal, dos emolumentos, mas em especial
porque «o desenvolvimento da gestdo e utilizagio do cadastro configura
uma alavanca poderosa de eficiéncia publica e privada e factor relevante
de competitividade»;

« a sua valia econdmica, estimulando actividades econémicas vdrias,
publicas e privadas, é muito superior a estrita valia financeira, na dptica
do investimento directo do IGP, «justificando plenamente a mobilizacdo
de fundos estruturais», mesmo de «créditos de prazos mais longos»;

» 0 SINErGIC configura uma plataforma de parceria entre o sector
publico e privado de manifesto interesse e profundidade, seja no «desen-
volvimento e modernizacdo do IGP» (agora DGT), seja na «adopgdo de
melhores praticas, técnicas e de gestdo, no desenvolvimento do sistema
do cadastro» e nos seus factores de eficiéncia;

« 0 «desenvolvimento do SINErGIC estd, finalmente, associado a um
conjunto de factores criticos de sucesso, onde se destacam:

a) a gestdo da adjudicacdo da execugdo do CP por blocos de freguesias;
b) a fiscalizagdo da execugédo do CP;

¢) a concretizagio das alteragGes legislativas necessarias;

d) a promogdo de uma permanente maximizagdo da interligacdo da execu-

¢do do CP com os sistemas e tecnologias de informagdo e comunicagdo».

A estas conclusdes, tdo impressivamente sintetizadas, permitimo-nos
juntar um alerta. B que, como se comprova, serd na gestio das operacdes de
execucgdo do cadastro que se jogardo 80% do custos de investimento, o que
obriga a impulsionar novos instrumentos que permitam a sua preparacio, de
uma forma que devera ser muito mais aberta e trabalhada do que esta previsto.
Serd a tnica forma de tornar essas operagSes mais econdémicas e eficazes,
mas, sobretudo, de criar condi¢cdes que permitam concluir as campanhas de
execugio cadastral com taxas razodveis de cobertura da estrutura predial (isto
¢, da percentagem de prédios cadastrados nessas operacdes), fundamentais a

sua credibilidade.



Os beneficios e potencialidades do Cadastro Predial

O Cadastro Predial cumprird, assim, o seu designio de ser «a base e o registo
unico de todos os prédios», a partir do qual «se articulam, de forma expedita,
registos temdticos ou sectoriais» que o transformardo num verdadeiro sistema
multifuncional.

Fica assim aberto o caminho para corresponder ao conceito das multiplas
utilizagdes complementares que o Cadastro pode ter, que ddo (ou irdo dar)
suporte a variadissimos inventdrios e instrumentos de ordenamento e gestdo
territorial, fiscal, imobilidria, dos negdcios juridicos, da exploragdo dos recur-
sos, etc. Serd assim uma infra-estrutura de suporte geoespacial, referenciada e
referencidvel, com a exactiddo bem definida, que abre uma pléiade de outras
utilizagdes, por ser directamente ligdvel a outros sistemas de informacéo.

Para sermos sucintos, porque as potencialidades sdo muito diversas,
fomos buscar a enumeracdo de beneficios e usos possiveis do sistema cadastral, que
foi feita na andlise custo-beneficio do SINErGIC (A. Mateus&PWGC, 2009)'%?,
cujas conclusdes acabamos de analisar e que agora compltamos e adaptamos
ao nosso modo, segundo o esquema seguido por sectores:

Na justica, notariado e registo predial:

« reducio e celeridade do contencioso da propriedade imobilidria;

« facilitacdo e aumento dos registos prediais e sua actualizacdo;

« fluidez e precisdo de informagdo no negdécio imobilidrio.

Na fiscalidade:

« novos meios, exactiddo para as avaliacGes fiscais;

« aumento da equidade e do volume da receita fiscal;

« facilidade dos processo fiscais e reducio dos omissos & matriz;

« credibiliza¢io dos processos declarativos da gestdo rural.

No ordenamento do territdrio e gestio local:

« licenciamento e autorizacdes administrativas de obras e utilizacdes;

« gestdo e planeamento dos servicos infra-estruturais;

« precisdo do zonamento dos planos (PDM, PROF, areas protegidas, etc.);

« planeamento e gestdo e ordenamento do territdrio e seu detalhe;

« rapidez dos sistemas de perequacio e as parcerias de urbanizacio.

Na gestio e estruturacio fundidria:

« aplicacdo na bolsa de terras e na permuta fundidria e arrendamento;

« reducdo da fragmentacdo da propriedade e facilidade na estruturacio;

« diminuigdo dos conflitos entre limites nos projectos de emparcelamento.

Na floresta e agricultura:

« facilidade para os planos de gestdo e os projectos de investimento e gestdo;

o reducdo das divergéncia administrativas e conflitos sobre areas e limites;

« exactiddo no licenciamento das culturas e das suas quotas comunitarias;
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« inventariacdo das culturas, plantacdes e investimentos associados;

« controlo e fiscalizacdo das extrac¢des de produtos agroflorestais;

« reducdo de entraves ao investimento e gestdo florestal em larga escala.
No ambiente e prevencio de incéndios:

« controlo e fiscalizagio das medidas e intervengdes nas dreas protegidas;
« eficdcia da fiscalizacdo e das medidas de proteccdo e prevencio;

« responsabilizacio e a viabilizacdo dos seguros de riscos de incéndio;

« possibilidade de gestdo e avaliacdo eficaz dos impactos.

Nas obras publicas:

« quase eliminacdo de levantamentos topograficos especificos obra a obra;
» diminuicdo de reclamacdes e dos custos associados as expropriacdes;
« maior agilidade e equidade na atribuicdo de compensacdes;

« reducio de conflitos e reclamacdes sobre limites das intervencdes.
No sistema financeiro:

« reducdo do montante dos encargos por diminuicdo do grau de incerteza;
« interesse acrescido no investimento na terra por maior seguranca do
negdcio.

Na cidadania e emprego:

« reducdo da conflituosidade associada a propriedade e as partilhas;

« ligacdo mais directa a terra subgerida e receptividade a sua gestdo;

« exactiddo dos dados do Fisco empola o crescimento dos impostos;

« emprego nas equipas de execucdo cadastral e criagdo do técnico cadastral;
« criacdo da rede de técnicos oficiais rurais.

Na Administracio:

« eliminacdo de processos administrativos e reducio de tempos de decisdo;
» mecanismo de notificacdo directa aos proprietdrios e produtores;

« criacdo de canal de comunicacédo interinstitucional;

« eliminacdo das condicdes de favorecimento por via da transparéncia.

Viarias outras vantagens e consequéncias da execucido do Cadastro pode-

riam ainda ser enumeradas, mas estas bastardo para tornar evidente a imensa

potencialidade de aplicaces que o Cadastro Predial pode viabilizar.

Destaquemos, enfim, que estas vantagens se irdo traduzir directamente

em relevantissimas reducoes de tempos, custos e deslocacées dos cidadaos

e nas empresas e num «icebergue» de potencialidades que ainda s6 agora

comecamos a vislumbrar.



Alguns casos de interesse para o cadastro

Alguns casos de execugio do cadastro, bem como de outros sistemas de infor-
macdo geogréfica, sio do maior interesse para avaliar os instrumentos de apoio
e também as dificuldades ou vantagens adicionais que a execucdo do Cadastro
Predial (CP) pode ter. Entre estes estdo os trabalhos desenvolvidos em alguns
municipios, a que juntamos o caso do Parcelario Agricola e alguns inventarios,

para os quais aqui deixamos uma muito breve referéncia remissiva.

Alguns casos de municipios com SIG e Cadastro

O desenvolvimento dos processos de elaboracdo dos planos directores muni-
cipais, iniciados na década de 1980, veio dar aos municipios uma nova visdo e
suporte cartografico para a sua gestdo do territdrio. Foi a esta nova perspectiva
local que se veio juntar o anseio que a aprovagdo do Regulamento do Cadastro
Predial veio trazer a este dominio. E daqui nasceu, a par com o estimulo
induzido pelas empresas especializadas nos SIG, o interesse dos municipios
em promover diversos projectos e iniciativas no dominio da informacio geo-
grafica e cadastral.

Vamos aqui apenas apontar uns breves tépicos sobre alguns desses casos

mais directamente associados A execucdo do Cadastro Predial.

A primeira operagdo de execucdo de cadastro posterior a aprovacido do
Regulamento do CP em 1995, que abrangeu um ou mais concelhos, foi ainda
promovida, em 1989 a 1999, pelo Instituto Portugués de Cartografia e Cadastro
- IPCC (que em 2002 se transformaria no IGP), tendo ocorrido nos concelhos
de I1havo, Vagos e Mira.

Embora nio tenham sido chamados a colaborar directamente na reali-
zagdo da operacido de execugdo do cadastro, os municipios foram estimulados
pelo interesse daquele para os seus processos de licenciamento do edificado,
de infra-estruturas e de apoio a gestdo fundidria, o que levou a aquisi¢do da
cartografia de base ao IGP. Este cedeu a caracterizacio predial e os trés muni-
cipios langaram conjuntamente o projecto SICAVIM no d4mbito do Programa
Aveiro Digital 2006, em parceria com a Universidade de Aveiro, através da
Unave, tendo em vista operacionalizar uma ferramenta prdpria para a gestdo
territorial pelos municipios e o apoio A gestdo da estrutura predial na area.

Hoje, o concelho de Mira serd, seguramente, um dos mais avangados nas
formas operacionais que deve tomar o processo de harmonizagio dos dados

cadastrais com os dados do registo predial e a matriz, em especial no pais
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do minifandio, gracas 4 pequena mas dindmica equipa municipal e a franca
colaboracdo da conservadora, com o apoio dos servicos tributdrios, embora
sofra ainda da forma nio documentada como foi ai lancada a execucio do
cadastro em 1999.

O SICAVIM, Sistema de Informacdo Cadastral para os Municipios de
Vagos, [lhavo e Mira, é um dos projectos do Programa Aveiro Digital 2003-
-2006, que se assume «como um motor do desenvolvimento social, econémico
e cultural, perspectivando a modernizacdo dos servicos e a qualificacdo das
pessoas na regido»'33, sendo gerido pela Associacdo de Municipios da Ria e
pela Associacdo Aveiro Digital. O projecto SICAVIM é liderado pela Cimara
Municipal de Mira em parceria com as de {lhavo e Vagos. O projecto pos
em pratica um sistema de gestdo da informacdo cadastral para os concelhos
envolvidos (mais apurado na Cadmara Municipal de Mira), articulado com as
reparticdes de Financas, conservatdrias de registo e servicos notariais e com
formas de conservagdo e actualizagdo permanente da informacio (cadastro)
e pretende atingir varios objectivos dos quais se destacam:

« «realizar a rapida consulta dos varios componentes do cadastro, geo-

métrica, fiscal e juridica, inquirindo as bases de dados através do nome,

n.° contribuinte, registo predial, artigo matricial [...]»;

o pOr em prética um servico em linha de consulta do Cadastro Predial;

« especificar normas e procedimentos de tal modo que as transaccdes,

fusdes, loteamentos e outros processos modificadores de cadastro tenham

repercussdo imediata no sistema de informacéo;

o criar um sistema de gestdo de informacéo cadastral;

» melhorar a organizacdo da informacio, proporcionando aos servigos

uma melhoria nos servicos publicos prestados e

o permitir o cruzamento da informacéo cadastral com os planos municipais

de ordenamento do territério (PMOT), tais como o plano director muni-

cipal (PDMO, planos de urbanizacdo (PU) e planos de pormenor (PP)»**,

A partir da informacdo cadastral recolhida em 1998 e 1999 para o Cadastro
Predial, adquirida ao IGP, este projecto, além de ter criado uma base de dados
que conciliou a informacédo cadastral com a informacdo alfanumeérica associada,
procedeu a actualizacdo da informacédo dos prédios, através de uma «consulta
a populacio», que teve uma participacio activa neste processo.

O SICAVIM teve em inicio em 2003 e terminou em 2006, estando actu-
almente em linha a plataforma de consulta deste sistema, alojado nas paginas
da Internet de cada um dos municipios envolvidos. O municipio de Mira
tem dado continuidade ao projecto, com melhoramentos e actualizacdes

continuos da informacdo, em estreita colaboracdo com as entidades locais,



como a conservatdria, ajudando os proprietarios na identificacdo de prédios

ou esclarecimento de davidas.

A CIMAGC, Comunidade Intermunicipal do Alentejo Central, que foi a herdeira
das notdveis iniciativas de desenvolvimento rural e ordenamento do territério
da anterior Associacdo de Municipios do Distrito de Evora, criou em 1998
o gabinete SIGAMDE (Sistema de Informacdo Geografica da Associacdo
de Municipios do Distrito de Evora). Este gabinete tem como «objectivos a
implementacdo e consolidagdo dos Sistemas de Informagio Geografica para
os municipios associados e a criacdo e manutencio de uma Base de Dados de
Informacdo Geografica (BDIG) que constitua a Infra-estrutura Espacial de
Apoio ao Planeamento (IEAP) municipal»34.

Dos vérios projectos que este gabinete desenvolve destaca-se o trabalho
de informatizacdo do Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica (CGPR),
que permitiu que os municipios passassem a dispor da informacédo das seccdes
cadastrais em formato digital, o que foi mais complexo do que o esperado, dado
haver alguma falta de uniformidade na qualidade e rigor das informagGes de
base, colhidas, boa parte delas, nas fases iniciais do CGPR.

Desta forma, a informacio pode ser facilmente acedida e actualizada,
além de possibilitar o cruzamento com outro tipo de informagdo, como os
planos directores municipais, constituindo assim uma ferramenta de gestdo
do territério. A meta final deste projecto, de acordo com os responsaveis, é
criar uma base de dados geograficos que permita a interoperacionalidade
com outros sistemas de informacdo, numa plataforma web, para centralizar
a informagéo (no sentido de obter uniformizacdo de dados) e para que todos

os municipios possam aceder.

As Regides Auténomas da Madeira e dos Agores assumiram directamente as
atribui¢Ses no 4mbito da geodesia, cartografia e cadastro, que no continente
sdo da responsabilidade da DGT (ex-IGP), que lhes foram transferidas pelo
DL n.° 362/2007, de 2 de Novembro, apds a aprovacdo do SINErGIC.

No caso da Regido Auténoma dos Agores, estas competéncias foram
delegadas na Secretaria Regional da Ciéncia, Tecnologia e Equipamentos,
estando o cadastro a cargo da Divisdo de Informagéo Cadastral. Esta autoridade
regional lancou o projecto Cadastro Predial, que tem como objectivo «dotar
a Regido de um conjunto de dados exaustivo, metddico, actualizado, caracte-

rizando e identificando os donos das propriedades existentes no territério,
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constituindo «uma ferramenta indispensével as politicas de ordenamento do
territdrio, ambiente, econdmicas, fiscal e obras publicas, recorrendo a novas
metodologias de aquisicdo de dados cadastrais»'3.

Para o projecto-piloto do Cadastro Predial na regido foi seleccionada a
freguesia de Cabo da Praia (318 hectares, 900 habitantes), no concelho de Praia
da Vitdria, na ilha Terceira, pelas suas caracteristicas de dimenséo, tipologia
dos prédios e o acesso facilitado.

O projecto arrancou em Junho de 2011 e contou com boa participacio
da populagdo, bem como da Cimara Municipal, da Junta de Freguesia, da
Conservatéria do Registo Predial e do Servigo de Finangas. Prevé-se o alarga-
mento deste projecto a todo o arquipélago, num processo que, previsivelmente,

durard cerca de uma década.

O Parcelirio Agricola

O Sistema de Identificacéo Parcelar (SIP) do Instituto Financeiro da Agricultura
e Pescas, IP (IFAP) ¢ uma componente do sistema de gestdo das ajudas no
ambito da Politica Agricola Comum, que apoia os agricultores na identificacdo

georreferenciada das parcelas de terra alvo dessas ajudas.

O SIP, mais conhecido pela designagido de «Parceldrio Agricola», nasceu da
regulamentacdo da Unido Europeia de 1992 (Regulamento n.” 3887/92 e Reg.
n.° 3508/92), que exigia que, para efeitos de atribuicdo dos subsidios do Fundo
Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola (FEOGA), fosse criado em cada
Estado-membro um sistema integrado de gestdo e controlo das ajudas (SIGC),
com base na identificacdo geoespacial das parcelas, impondo que esse sistema
estivesse operacional até 1996, evitando as duplicacdes e excessos de dreas.

Assim o SIP é uma das ferramentas do referido SIGC e tem como objec-
tivo a atribuicido de um tnico ndmero a cada parcela ou grupo de parcelas da
exploracdo agricola, permitindo a «referenciacdo geogrédfica das exploracdes
agricolas de modo unificado e coerente e a identificacdo dos elementos graficos
necessdrios ao cdlculo das Ajudas Comunitdrias»*3.

Em 1995, perante as exigéncias da Unido Europeia e a inexisténcia de
um cadastro rastico em todo o pais, e ao prazo e custo exorbitante necessarios
para o fazer, o Instituto Nacional de Intervencio e Garantia Agricola (INGA)
iniciou o processo de realizacdo do SIP, com o qual se pretendia a identificacdo
e numeracdo da totalidade das parcelas agricolas declaradas no SIGC criado
para o efeito, bem como a disponibilizacdo da informacio (dreas e elementos

georreferenciados) aos agricultores.



Assim, em 1995, foram identificadas as parcelas agricolas em 49 concelhos
e, em 1996, nos restantes concelhos do pais, tendo o processo terminado em
1997 (apds concessdo de mais um ano pela Unido Europeia), com a operacio-
nalizacdo efectiva do SIP e de todo o sistema de gestdo e controlo (SIGC).

A criacdo deste sistema permitiu que fosse disponibilizada a todos os
agricultores informacdo sobre as suas parcelas, pelo que a partir de 1996 passou
a ser enviado anualmente para estes o documento parcelar — P1, que contém
toda a informacdo alfanumérica relativa a todas as parcelas da exploracdo. Em
1997, passa a ser obrigatdrio os agricultores identificarem geoespacialmente
as parcelas para efeitos de candidatura as ajudas, pelo que passa também a ser
enviado aos titulares os designados P2, que representam os limites de cada uma
das parcelas e, j4 em 1998, os P2, além do limite georreferenciado da parcela,
passam a ter o ortofotomapa, assumindo a designagio abreviada de P3.

Em 2004, para responder as novas exigéncias da regulamentacdo da Unido
Europeia e para melhorar a eficdcia e eficiéncia do sistema do Parceldrio
Agricola, foi lancado o projecto «iSIP - Sistema de Identificagdo Parcelar
on-line», tendo entrado em funcionamento no final de 2005.

Até ao final de 2012 estd a ser verificada a informacédo geoespacial do SIP.

Em 2009, a drea de ac¢do do sistema de controlo do SIP foi alargada a totali-
dade das ajudas financiadas no 4mbito do FEAGA e do FEADER, passando
a permitir a «gestdo conjunta e mais eficaz da informagio subjacente aos
processos de controlo», melhorando a «fiabilidade da atribuicdo das ajudas e
apoios». Este sistema é composto por:

« Bases de dados das exploracées e dos pedidos de ajuda;

« Sistemas de identificacfo das parcelas agricolas;

« Sistemas de identificacdo e registo dos animais;

o Um registo identificacdo dos direitos ao pagamentoy,

« Um sistema tnico de registo dos requerentes das ajudas/apoios.

O sistema prevé diversos processos de verificacdo e controlo (dos pedidos,

cruzamento das bases de dados) e «uma taxa [...] de 5% de controlos in locox.

O Parceldrio Agricola é uma «componente fundamental na gestdo das ajudas
no dmbito da Politica Agricola Comumy, visando apoiar «os agricultores na
apresentacdo dos seus pedidos», sendo o instrumento-base da Administracdo

para «assegurar o controlo adequado do pagamento das ajudas».
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«Parcelério Agricola -
Sistema de Informacido
Parcelar (SIP)».

O iSIP é a plataforma informadtica do SIP, constituindo um «sistema
baseado em tecnologias web que permitem a actualizacido do Parcelario através
da Internet, assegurando uma gestdo centralizada dos dados e dos acessos ao
sistemax'¥”. O iSIP, Sistema de Identificacdo Parcelar on-line, visa:

« disponibilizar e facilitar o acesso a informacdo para consulta e actua-

lizacdo através da Internet ao longo de todo o ano;

« promover a realizacdo das candidaturas em linha;

« permitir o acesso a informacéo de todas as entidades associadas;

o dar suporte a integracdo com outros sistemas de informacéo e

« gerir os perfis de acesso melhorando a seguranca da informacéo.

O Sistema de Identificagdo Parcelar é orientado pelo Regulamento (CE)
n.° 73/2009 do Conselho, 19 de Janeiro, pelo Regulamento (CE) n.° 1122/2009 da
Comissdo, de 30 de Novembro, e pela Portaria n.” 86/2011, de 25 de Fevereiro.

O Parceldrio Agricola «é um sistema de informacdo geogrédfica que visa a
identificacdo das exploracSes agricolas e respectivas dreas», assegurando:
* «A identificacdo dos limites das parcelas das exploragSes agricolasy;
« «O registo da médxima drea elegivel em funcdo das ocupagSes de solo;
o «Mecanismos de actualizacio» a boa execuc¢io das candidaturas e con-

trolos.

Os mecanismos de actualizacdo aplicados para a correcta identificacido
das parcelas e ocupagdes de solo, efectivamente presentes no terreno, incluem:
o «atendimento aos agricultores nas salas de parcelario, fotointerpretagio;

visitas ao terrenoy; integracdo de controlos e outras informacdes oficiais.

Foi criada uma rede de apoio aos agricultores que tem hoje 308 Salas de
Parceldrio (aproximadamente concelhias), com 960 técnicos credenciados para
actualiza¢do do parceldrio, localizadas, em geral, nos servi¢os das Direc¢es
Regionais de Agricultura e Pescas ou nas organizagdes de agricultores.

A infra-estrutura de suporte do Parceldrio estd sediada no sistema informatico
(Oracel Spatial - 10G), suporte da base de dados, usando cartografia de base

em fotomapas, através do Intergraph Geomedia Webmap.



O parceldrio tem uma notdvel abrangéncia territorial, cobrindo:

« 5592 mil parcelas, 63% das quais declaradas no iSIP;

« as 3,537 mil parcelas declaradas cobrem 5,069 milhGes ha (98% area util);
« e essas mesmas parcelas correspondem a 418 498 agricultores inscritos;
« destas, 2,129 mil foram declaradas no PU 2010 por 217 mil agricultores;
« as restantes 2,055 mil parcelas ndo declaradas estdo a ser verificadas;

« cada parcela corresponde ao bloco de parcelas definido pelo agricultor e
« todas as parcelas da exploracdo de um agricultor tém nome da parcela,
artigo da matriz, freguesia, proprietdrio, ocupacio cultural, n.° de drvo-

res, etc.

Prosseguindo o objectivo de exactiddo dos dados e informag&es do
SIP na caracterizacdo dos largos milhdes de parcelas identificados por este
sistema, vem sendo desenvolvido, ao longo de 2011 e 2012, um esforc¢o adi-
cional de afinacdo do rigor da delimitacdo geoespacial e da ocupacéo cultural
destas?s®.

A informacdo geoespacial do Parceldrio, constituida pelo P1 e P3, vai
ilustrada na pagina ao lado, onde é visivel a caracterizacdo das parcelas que
é efectuada. Alerta-se para que a «Parcela» do SIP é o «Bloco do Agricultory,
agregando vdrias parcelas e podendo, ou ndo, corresponder ao (ou aos) prédio(s)

rustico(s) do agricultor, o que nio é anotado.

Como se torna evidente, o SIP, gerido pelo IFAP, dispde de um notavel
manancial de dados que podem ser de extraordindria valia para o Cadastro
Predial (que a DGT tem de concretizar), permitindo o seu aproveitamento redu-
zir de forma muito substancial quer os tempos, quer os custos envolvidos, quer
ainda (e principalmente) o grau de cobertura da caracterizagio da estrutura
fundidria das zonas a cadastrar. Por seu lado, também o sistema organizativo
e informatico montado para o SIP conseguiu produzir e disponibilizar, em
pouco mais de uma década, um enorme conjunto de informacdes fundiarias,
de manifesta utilidade pratica precisamente nas zonas de minifundio onde
o Cadastro nio conseguiu avangar. Integrados agora no mesmo ministério
estes dois sistemas, estd na hora de juntar e potenciar as suas virtualidades,
encontrando forma de ultrapassar os usuais argumentos de proteccio de dados

que entravam a cooperagio interdepartamental necessaria.

138 Sendo a 4rea total das

parcelas no SIP de 9,239
milhGes hectares para o
Pais, a que correspondera,
segundo a nossa estimativa,
uma drea apropridvel pelos
prédios rusticos de 8,33
milh&es ha, é provavel que
o erro das 4reas em excesso
seja da ordem dos 10%.



O Parceldrio - o Sistema de
Identificagdo Parcelar do IFAP disp&e
de uma base de informagio bastante
minuciosa sobre vérios milhGes

de parcelas agricolas e florestais,
delimitadas sobre fotografia derea, com
identificagdo do produtor e contactos,
as quais com algumas confirmagdes
complementares poderio servir de
base de apoio para o cadastro predial.

Parceldrio — um exemplo - iE (identificagdo da exploragdo),

P3 (limites da parcela) e iSIGP

O cadastro vitivinicola do Douro

Em 2008, o Instituto dos Vinhos do Douro e Porto (IVDP), em colaboragéo com
INESC Porto (Instituto de Engenharia de Sistemas e Computadores), desenvol-
veu um novo sistema informdtico para gestdo das parcelas de vinha da regido
- o Sistema de Informacdo da Vinha da Regido Demarcada do Douro (SIVD).
No SIVD esta identificado o perimetro das varias parcelas com esta cultura

ou a ela ligadas, através da base georreferenciada do Sistema de Identificacdo



Parcelar (ISIP), ou de levantamentos complementares dos perimetros com
recurso a GPS de alta precisdo, de acordo com os critérios de parcelamento
do Instituto do Vinho e da Vinha (IVV). Este levantamento ¢é utilizado para
o cdlculo automadtico de diversos elementos necessdrios a classificacdo de
parcelas para atribuicdo do «beneficio» do Douro**.

Em 2011, teve inicio o projecto de desenvolvimento do Geoportal de
Cadastro Vitivinicola, que, em conjunto com o Sistema de Informacdo da
Vinha da Regifdo Demarcada do Douro (SIVD), constituird a infra-estrutura
cadastral do IVDP. Este Geoportal ndo é mais de que uma plataforma websig
que disponibiliza a informacdo geografica e alfanumérica associada a cada

parcela de vinha que consta da base de dados do SIVD.

Outros casos de informacio geografica nio cadastral

Os inventdrios geograficos ndo tém por base o cadastro predial, nem para
isso servem, mas sio uma interpretacdo fotogréafica do territério, que para
efeito dessa interpretagio se divide em pequenas dreas (quadricula, estratos
homogéneos, etc.) classificadas segundo uma determinada tipologia.

Os inventdrios nacionais sdo um instrumento de ordenamento territorial
e de gestdo dos recursos territoriais e ambientais ou da ocupagéo e uso das
terras a grande escala. Trabalham normalmente por interpretacio da fotografia
aérea numa malha quadricular, que nos casos mais comuns é da ordem dos
1000 metros de lado, até precisGes que chegam a cerca de 50 m, como serd o
caso do novo Inventdrio Agricola e Florestal em preparacio.

Permitem os inventarios colher indicadores quantificados, mais ou menos
precisos. A Administracdo de quase todos os Estados desenvolvidos usa-os
para quantificar, por dreas administrativas ou de intervencéo, as produgées
agricolas e florestais e seus niveis de maturidade, de stress, etc., riscos de seca
e de incéndio e seus danos, existéncias florestais, etc., permitindo assim gerir
melhor os afluxos as industrias, analisar a evolucdo da tributacio, buscar

indicadores comparativos entre paises e muitos outros fins.

Alteracées ao Cadastro Predial - Para o Regime Definitivo

Como estd determinado, e tem vindo a ser preparado, o Regulamento do Cadastro
Predial (aprovado ha dezassete anos), juntamente com o regime experimental
do SINErGIC (depois de meia dizia de anos de execugio), vo ser revistos e
integrados num novo diploma refundador do sistema cadastral, o qual passard

a constituir o Regime Definitivo do Cadastro Predial a aplicar em Portugal.
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Estd previsto que essa refundacéo se concretize apds o fim da aplicacdo
do regime experimental do SINErGIC, que nos termos legais deveria terminar
no final do ano de 2012. No entanto, estdo ainda muito atrasadas as operacées
de execugéo cadastral adjudicadas em conformidade com este sistema, pelo
que tudo indica que este prazo ira ser estendido.

Fomos anotando, ao longo da andlise efectuada, algumas alteracSes e
ajustamentos que, no nosso entender, havera toda a vantagem em adoptar,
entre muitas outras que seguramente estdo em ultimacdo.

Esbocamos agora, como contributo para esse ajustamento, aquelas que,
na perspectiva que temos expresso, consideramos ser algumas das principais
medidas que importa rever. Cremos que sdo contributos que poderao ajudar a
operacionalidade e & mais rdpida execucdo e aplicacdo do sistema cadastral, que
se pretende prontamente generalizado e juridicamente vilido em todo o Pais.

No final, ao apresentar de forma sintética a nossa proposta para dinamizar
a gestdo fundidria e o uso da terra, constituindo a execu¢do do cadastro um
passo fundamental para esse efeito, apontamos ainda algumas outras medidas
de Ambito mais alargado, que, no seu todo e no nosso entender, poderio dar
coeréncia integrada ao sistema. Dai decorrerd a sua maior agilidade e efic4cia
e, consequentemente, a reducido do prazo e dos custos de execugio.

Explicitemos, pois, os casos mais flagrantes, em que uma simples alteracéio
legal ou regulamentar pode contribuir para tornar mais dindmicas a execugio

do cadastro e a mobilizacdo do uso sustentado da terra.

Algumas questdes a que o regime definitivo devera dar resposta

O DL n.° 224/2007 estipulou que «decorrido o periodo experimental e a ava-
liagdo dos resultados da aplicagéo do regime ora instituido» para o SINErGIC,
serd o diploma «revisto e articulado com a definicédo legal do regime de conser-
vacdo do cadastro num unico diploma» que se tornard no «Regime Definitivo
da Execucio e da Producdo Cadastral». Disso estdo encarregados dois grupos de
trabalho jd em fun¢es com essa finalidade. Determina ainda que este deverd
ser «articulado com o sistema nacional de informacé&o territorial previsto na Lei
de Bases da Politica de Ordenamento do Territdrio e Urbanismo» (art.® 53)'°.

No final da sua fase experimental, tem de ser analisada e confirmada
a eficdcia dos processos actualmente vigentes para o Cadastro Predial e seu
regulamento e para o SINErGIC, para, entdo, proceder ao seu ajustamento.
Cabera aqueles dois grupos de trabalho preparar aqueles regulamentos, trans-
formando-os e integrando-os no referido Regime Definitivo da Execugéo e da

Produgédo Cadastral (que iremos passar a chamar apenas «Regime Definitivoy).



Sem confirmar a operacionalidade dessas normas e procedimentos,
aplicando-os na prética até completar com éxito as operacSes de execucdo de
cadastro, pelo menos em alguns concelhos onde j4 foram lancadas, ndo deveria
ser possivel validar o sistema. Serd temerdrio avancar de forma sistemadtica e

generalizada com o cadastro antes dessa confirmacdo de operacionalidade.

Para isso ¢ imprescindivel:

« por um lado, montar e tornar operacional a plataforma aplicacional do
SINErGIC que acolherd todos os dados e comunica¢Bes necessdrios, e
« por outro lado, assegurar a urgente concretizagdo das primeiras ope-
racdes de execugdo de Cadastro ja adjudicadas, até a conclusdo formal,
pelo menos para alguns dos sete concelhos atrds referidos, mas que sé
muito recentemente viram confirmadas as dotacdes orcamentais viabi-
lizadoras da sua execugdo (que veio sendo adiada por falta de verba, sem
se atentar que os encargos do adiamento para o Estado sdo superiores
aos custos comprometidos). No minimo, ou alternativamente dever-
-se-ia assegurar a concluséo formal do cadastro em alguns dos outros
concelhos cujas operagdes de execucdo cadastral foram ja desenvolvidas
nos ultimos anos, pois os custos de confirmacdo da estrutura fundidria

serdo por certo menores.

Estes dois pontos sdo criticos para a concretizacdo do Cadastro e impres-
cindiveis para assegurar o seu futuro.

Para avancar, é imperioso confirmar se o sistema, que ird ser o Regime
Definitivo, alcanca os objectivos visados, dando resposta a questdes como:

« O conceito de prédio estd bem estabelecido?

o A plataforma informdtica do sistema é segura e operacional?

o Os modelos documentais estdo afinados (cartdo, NIP, declaragdes, etc.)?

» Consegue-se a mobilizacdo dos proprietdrios na declaracio dos seus prédios

e na sua correcta demarcacio, em proporcéo suficiente para credibilizar

a caracterizacdo predial que cubra algo como 65% a 70% da area?

» Conseguem-se alcanc¢ar propor¢des desse nivel na taxa de harmonizacdo

entre os prédios identificados e os termos das descri¢cdes dos prédios?

« Estd firme o processo de comunicag¢do entre os parceiros estratégicos do

sistema (DGT, conservatdrias/IRN, Financas/AT, cAmaras municipais),

bem como a disponibilidade e preparacdo dos funcionarios?

« Estd regulado esse processo de harmoniza¢do como prevé o DL n.° 172/95?

o Os mecanismos de fiscalizacdo asseguram a fiabilidade dos actos e dados?

o A falta de peritos acreditados, com figura juridica prépria, é toleravel?
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» Que dados complementares é necessario aportar a fase preparatdria do
processo de execugdo para optimizar e reduzir prazos e custos dessa fase?
» Como colher proveito para a execucdo do Cadastro das intimeras bases
de dados prediais ndo validadas sem comprometer a fiabilidade deste?

o Justifica-se impedir uma execucdo cadastral em prédios isolados, quando

os seus proprietdrios e confinantes pretendem promover a sua execugio?

Estas sdo algumas das questdes a que o regime e o sistema do cadastro
tém de dar resposta positiva, ou rever os seus processos para que tal possa ser
alcancado, promovendo as necessarias iniciativas juridico-legais4.

S6 conseguido esse desiderato e «apds a avaliagdo deste regime, apreciando
os resultados obtidos e introduzindo os ajustamentos e as alteracSes que se
venham a justificar, serdo unificados num tnico diploma o regime de execu-
céo, exploracdo e acesso a informacdo cadastral com o regime de conservagio
do cadastro predial, dando assim origem, como referimos atrds, ao Regime
Definitivo da execucdo e da producdo cadastral, que deverd ser articulado
com o Sistema Nacional de Informacdo Territorial previsto na Lei de Bases
da Politica do Ordenamento do Territério e de Urbanismox»'4.

Serd a partir dai que o futuro do cadastro predial estara tracado, passando
a estar acessivel a todos através do seu sistema, podendo entdo ser estendido

progressivamente a todo o Pais.

A delimitacio das terras de dominio publico

O Regulamento do Cadastro prevé um primeiro trabalho da DGT na delimi-
tagdo das divisdes administrativas. Mas ndo prevé uma peca fundamental para
outra delimitacdo administrativa, decorrente da lei e de matriz constitucional,
que ¢ a delimitacfo das terras de dominio piblico.

E esta a primeira, ou preliminar, alteracdo que é necessdrio considerar
para instaurar o Regime Definitivo do Cadastro Predial.

Os proprietarios tém de conhecer as efectivas delimitacGes e condicionan-
tes dos seus prédios, porque elas constituem restricGes que limitam o exercicio
do direito da propriedade, podendo, em alguns casos, como ja vimos, ir ao
ponto de determinar que aquela parcela da terra que o proprietdrio considera
sua ndo o é efectivamente, e nem sequer é apropriavel.

Para isso, na fase prévia das operacSes de execucdo cadastral, a DGT tem
de assegurar que essa delimitacdo das terras do dominio publico é perfeita-
mente executada nos termos da lei. Para tal terd de requerer as entidades com
jurisdicdo sobre elas que procedam a essa delimitacdo em escala e pormenor

conveniente, caso elas ainda ndo estejam delimitadas, em processos similares



para cada caso, ao que o regulamento j4 prevé e é praticado para as fronteiras
administrativas das freguesias. Essas delimitacdes deveriam passar a ser obri-
gatdrias em qualquer nova revisdo dos planos directores municipais, como ja
acontece com a delimitacdo do dominio publico hidrico.

Para uniformizar procedimentos, antes mesmo de requerer a definicdo
dessas dreas, a DGT deveria preparar e fazer aprovar a regulamentacéo geral
para a delimitacdo e expressdo cartografica do dominio publico do Estado,
regides auténomas e autarquias, que seria logo aplicada por essas entidades,
assegurando, cada uma, a necessaria aprova¢do ou homologacio.

Ensaiando uma lista dos casos em que essa delimitacdo serd necessdria,
devendo a DGT requerer as varias entidades indicadas a delimitacio exacta
das dreas:

o do dominio piiblico hidrico (a definir pelo INAG);

o do dominio piiblico vidrio (pela Estradas de Portugal, REFER, etc.);

o das terras e prédios riisticos do Estado (pela Direccdo-Geral do Patriménio);

o das matas piblicas e das dreas protegidas do Estado (pelo ICNF);

o do dominio piiblico municipal e das frequesias (pelas cAmaras municipais);

« das servidoes das dreas sujeitas ao regime florestal (pelo ICNE);

« das servidoes e propriedades da Rede Eléctrica Nacional (pela REN, etc.) e

« das concessdes mineiras ou de exploracdo a superficie (pela DGEG).
E outras havera que a Direccdo-Geral do Territério definira.

Uma fase preparatéria para avaliar a informacio predial

Importa alargar o dmbito da fase prévia das operagdes de execugdo do Cadastro
que, por ora, prevé apenas a preparagdo complementar das redes de apoio e o
processo de confirmacdo da delimitacdo das freguesias.

E claro para toda a gente, e particularmente para as entidades puabli-
cas, que os municipios, como entidades operacionalizadoras da gestdo e do
ordenamento do territdrio e beneficiarios do IMI, sdo as mais directamente
interessadas no Cadastro, quicd ainda mais do que os préprios proprietarios.

Importa estimular, pois, os municipios a investir tempo e trabalho dos
seus funciondrios na preparacdo de tudo o que possa aligeirar e tornar mais
completa a operacdo de execu¢do do cadastro no seu concelho. E devera ser
estimulado esse empenhamento dando prioridade na execucédo cadastral aos
municipios que mais investiram ou vio investir na preparacio da informacio
predial em moldes que a tornem de directa utilidade cadastral.

Acresce que o volume de informacéo predial ja disponivel e o grau de

harmonizacdo dos dados prediais por ela permitidos sdo, destacadamente, os
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dois factores mais determinantes do custo dos servicos a contratar para as
operacdes de execugdo cadastral, na ordem dos dois tercos do custo envolvido.
Isso implica que seja estabelecida no Regime Definitivo a realizacdo de uma
prévia avalia¢do do manancial de informacdo predial disponivel em cada concelho,
para apoiar a execugéo do cadastro (reduzindo os custos dos servicos a contra-
tar). Essa avaliacdo prévia deve ser feita pela Direcgido-Geral do Territério, na
forma metddica e sistemdtica que sempre aplica, com processos e indicadores
bem definidos. Deverdo ser divulgados publicamente os resultados, de modo
que da sd competicdo entre os municipios interessados resulte uma acrescida
recolha de informacéo predial e uma mais célere execucio do Cadastro Predial,
com eficicia ou completude muito superior, a custos bem mais reduzidos para
o Estado e para todos.

Para que a coordenacio, fluidez e seguranca dessa informacéo predial
possa ser assegurada, é fundamental estruturar uma plataforma informdtica que
sirva todos os municipios interessados em acelerar o Cadastro e os processos
ligados a gestdo e ordenamento territorial e fundidria (ver proposta no final).

Essa plataforma permitird agregar as variadas informacdes de caracte-
rizacdo predial j4 existentes na Administracdo que a DGT foi recentemente
encarregada de reunir. O trabalhoso tratamento dessas informagdes, limpas
dos dados pessoais a proteger, pode muito mais eficazmente ser preparado
pelos municipios a nivel local, j4 que exige conhecimento do terreno.

Esta fase preparatoria deve ainda envolver algumas outras operacdes de

trabalho local, como expressamos ao abordar as vdrias fases do SINErGIC.

A questio da proteccio dos dados

Os registos prediais e as matrizes das Finang¢as tém um conjunto de dados
pessoais sobre os titulares e os seus bens cujo uso é objecto de protec¢do
legal, prevenindo o uso indevido. Dando cumprimento ao que determina o
artigo 35.° da Constituicdo, os sistemas de tratamento desses dados sdo alvo
de vigilancia pela Comissdo Nacional de Proteccdo de Dados (CNPD)4.
E «uma entidade publica independente com poderes de autoridade, que fun-
ciona junto da Assembleia da Reptblica», criada nos termos da Lei n.° 67/98,
de 26 de Outubro - Lei da Protec¢do de Dados Pessoais™#. Esta lei adaptou
as normas vigentes aos termos das directivas comunitdrias n.” 95/46/CE e
n.° 97/66/CE, concentrando na proteccio de dados pessoais as suas determina-
¢Oes, revogando a anterior Lei n.° 10/91, que nos dados pessoais expressamente
incluia a «situacdo patrimonial e financeiray. Nesses termos, os dados tém de
ser «tratados de forma licita e com respeito pelo principio da boa-fé», devendo

ainda ser «recolhidos para finalidades determinadas, explicitas e legitimas,



ndo podendo ser posteriormente tratados de forma incompativel com essas
finalidades» (art. 5.1.).

Segundo a lei, «o tratamento de dados pessoais s6 pode ser efectuado
se o seu titular tiver dado de forma inequivoca o seu consentimento ou se o
tratamento for necessério para: 4) Execucdo de contrato ou contratos em que
o titular dos dados seja parte ou de diligéncias prévias a formacdo do contrato
ou declaracdo da vontade negocial efectuadas a seu pedido; b)) Cumprimento
de obrigacio legal a que o responsavel pelo tratamento esteja sujeito» (art.® 6).

Assim, acatando estas determinacdes, sO se vier a estar previsto na lei
poderdo dois organismos publicos passar dados de uma base de dados para
outra. A lei ainda ndo determinou que tal pudesse ser feito. Sendo assim, devera
o Regime Definitivo esclarecer se as bases de dados prediais podem ser inte-
gradas. E mesmo quando a lei o determine, ainda serd necessdrio ultrapassar
o «feudalismo» informativo dos organismos publicos.

Mas, entretanto, o que se propde é que se separe dos dados pessoais a
informacéo referente a descri¢do dos prédios (que ndo carece de proteccdo),
limitando a siglas os dados pessoais dos titulares e confinantes de cada prédio,
0 que, na préatica, resolve quase todos os problemas de articulacio ou confron-

tacdo entre os prédios’.

A revisio do conceito de retorno financeiro

Um dos principios subjacentes ao lancamento, gestdo e exploracdo do Cadastro
Predial é que ele deverd ser um projecto autofinancidvel pelos préprios servigos
que presta, ndo so6 abstractamente 3 comunidade, mas muito directamente aos
seus utilizadores directos. «O cadastro tem retorno financeiro» directo, como
alids expressa a 6.* Declaracdo do «Cadastro 2014».

Importa é que esse equilibrio seja encarado no longo prazo de vida do
Cadastro Predial - da execugdo a sua conservacio — que se prolongara por
décadas. Essa é a tnica forma de ndo onerar na fase inicial a criacdo do corpo
de informacéo e dados prediais que rapidamente tornem o Cadastro Predial
apetecivel para o mercado. E o cardcter imprescindivel e ndo reduzivel deste
investimento inicial é que a Administracdo Publica e os governos tém muita
dificuldade em entender, ou praticar (e no apenas por razGes orgamentais).

Se queremos a légica da economia privada da rentabilidade dos produtos
e projectos, temos de oferecer e também investir prontamente no inicio para
termos desde logo a qualidade e eficdcia que faz reconhecer os produtos como
bons e uteis e os tornam apeteciveis para o mercado. Ndo pode haver um sem

o outro! O que convém nio esquecer!
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O primeiro principio é que tudo o que seja entrada de dados no sistema
de caracterizagdes dos prédios cadastrados (mesmo que provisoérios) deve ser
fortemente estimulado, a precos muito atractivos e com prazos de resposta
bem geridos, para dar corpo e presenca ao cadastro, tornando-o desejado. Os
precos, para tudo o que entra no SI-SINErGIC, devem ser muito baixos. Para
estimular essa procura que viabilizard o cadastro, é fundamental que, logo
com as conclusGes das primeiras operacdes do Cadastro Predial, a terminar a
breve prazo, se anuncie que o cadastro dos prédios pode ser adquirido pelos
proprietdrios em qualquer lado do Pais a um preco mddico. Nio faltardo
clientes, estamos certos. E necessdrio é que a mdquina esteja preparada e haja
técnicos preparados um pouco por todo o lado.

Ora, é fundamental que o Regime Definitivo preveja também a possibili-
dade de execucdo do Cadastro Predial de prédios isolados em zonas sem cadastro.
Claro que é outro conceito de execucio, paralelo ao SINErGIC, mas ndo pode
deixar de existir!

Onde ndo existir Cadastro tem de haver oferta de produtos e servicos
cadastrais. Pelo menos para quem esteja disposto a pagar. A um preco razodvel
e ndo exorbitante, como sdo praticados nas zonas onde ja hd CGPR. Nido podem
aquelas zonas ficar uma década, ou mais, & espera do Cadastro.

Nio queiramos cobrar ao utilizador do Cadastro os investimentos devi-
dos a ineficacia do Estado. Isso sdo custos da Administracdo (que ja devia
ter cadastrado todo o territério), que cabe aos impostos suportar. Ou nunca

teremos um «Cadastro com Retorno». Nem Cadastro!

Repensar o mercado dos servicos cadastrais

Uma estratégia mais abrangente de execug¢do cadastral exige repensar o con-
ceito de abertura do mercado dos servicos cadastrais.

A Administracdo Publica ndo deve ser sectorizada, particularmente
quando se trata de prestar servicos ao cidaddo, que é o que se visa com o pro-
jecto do Cadastro Predial e o seu objectivo de retorno financeiro. Por isso, ou
abre o mercado ou assume os custos da sua execugio, como até agora tem feito.

Efectivamente, o que o Regulamento do Cadastro Predial conseguiu néo
foi abrir o mercado dos servigos cadastrais, até ai publicos, ao sector privado.
Foi tdo-sé externalizar da Administracdo a execucdo de funcSes que ela ndo
tem mais capacidade para executar. A isso ndo se chama «abrir o mercado»!

O que importa ndo ¢ abrir os servicos cadastrais ao mercado. O que serd
positivo e reprodutivo € a criagdo e promocao da organizacdo do mercado pri-

vado dos servicos cadastrais que deve ser agregado aos servicos ligados ao territdrio.



Visando, neste 4mbito, entrar no dominio dos projectos com retorno, a
Administracio tem é de encarar os diversos servicos ligados de uma forma ou
outra aos servicos cadastrais e dar-lhes um corpo estruturado e viavel.

E preciso reorganizar uma gama alargada de servicos de que a
Administracdo carece. E que estes sejam prestados por técnicos que ela reco-
nheca como individualmente preparados e credenciados para desempenhar
no terreno as func¢des que era uso serem exercidas por funciondrios publicos,
criando uma nova oferta integrada desses servicos integrados. Serd forma de
viabilizar uma nova profissdo, que assegure localmente a sua prestagio, dis-
pensando os servicos publicos dessas deslocagSes. Juntar-se-iam com vantagem
os servicos que exigem presenca junto dos proprietdrios dos prédios rasticos e
urbanos e a verificagdo documental e directa no terreno das realidades geoes-
paciais em termos gerais, de dreas e tipos gerais de ocupagdo e ocorréncias.
E, em concreto, o que interessa para o Cadastro.

Estamos, afinal, a falar de criar a funcdo de um intitulado «Técnico Oficial
do Territdrio», preparado e acreditado para prestar aquela gama de servigos
de que carecem os particulares nos seus processos junto dos varios servicos
abrangidos pelo actual Ministério da Agricultura, desde os Servicos Cadastrais,
a Agricultura, & Floresta, a0 Ambiente e as Areas Protegidas ou a Edificacdo
Urbana e Rural, as Infra-estruturas, aos Sinistros de Incéndio, etc.

Neste dominio de servicos, as empresas ndo valem por si, mas pelos téc-
nicos credenciados que podem reunir. Este é s6 um aspecto secunddrio do
mercado. Por isso, cremos que quem deve ser credenciado e mandatdrio da
funcéo cadastral (de interesse ptblico) devem ser os técnicos e ndo as empresas

como agora se pratica.

E esta outra abertura de mercado que importa regular, de forma diferente
e bem mais ampla e de base local da que hoje ocorre, o que o Regime Definitivo

do Cadastro Predial devera prever.

Os falsos entraves ao Cadastro e a opcio politica que urge

Nada impede verdadeiramente um Estado, bastante forte como o nosso, de
concretizar um projecto relativamente pequeno num prazo razoavel de, diga-
mos, 10 ou 15 anos, ou ainda menos.

Ndo é por falta de meios financeiros. Apesar da crise financeira actual, o seu
custo previsivel, se bem que globalmente elevado, é pequeno no quadro geral
dos investimentos que o Estado tem feito nas altimas décadas. Representa,
como vimos, um investimento anual de 30 a 70 milh&es de euros por ano, que

corresponda a 0,08% das receitas fiscais do Estado. Serd o equivalente a uma



ponte ou apenas 10 km de auto-estrada! E tudo aponta para que resultara
numa fortissima poupanca de despesas do Estado (embora, depois, ninguém
faca essas contas, pelo que ndo sdo apreciadas).

Alids, ndo serd dificil (como adiante expomos), precavendo sempre a
defesa do interesse publico, organizar as coisas para interessar os privados
numa directa participagdo nos principais custos da sua realizacdo, assumindo
estes o financiamento do processo, e reservando sempre para o Estado, através
da Direccdo-Geral do Territdrio, a acreditacdo do sistema.

Ndo é, também, porque ndo seja um investimento piiblico rendivel. Tém sido
varios os trabalhos ao longo dos tempos que apontam e quantificam em alguns
casos as indmeras vantagens para o Estado e para os particulares, concluindo
sempre por um declarado saldo positivo da realizacdo do cadastro. Mais recen-
temente, para a avaliacdo do SINErGIC, como atrds referimos, foi mandada
realizar uma desenvolvida andlise custo-beneficio do projecto e sistema de
execucdo do Cadastro Predial, num prazo de 15 anos, que calculou uma taxa
interna de rentabilidade (TIR) do projecto de 42,5%. Como sabemos, é um
valor muitissimo elevado, j4 que, digamos, a partir dos 15% nio hd privado
que ndo queira investir.

Ndo é manifestamente por falta de competéncia técnica. Os nossos técnicos
e os servicos cadastrais desde cedo dispuseram e dispdem dos meios materiais
e humanos altamente qualificados para irem realizando as varias «parcelas»
de Cadastro, que estdo feitas nas suas vdrias modalidades nas virias regides
do Pais. Tem sido até reconhecida a competéncia e capacidade de inovacio de
varias das suas propostas e trabalhos ao longo dos tempos. E criou-se também
um corpo ja significativo de empresas de prestacdo de servigcos cadastrais e
de interpretacdo territorial, que, quase sempre baseado em técnicos dispersos
pelo Pais, tem assegurado a eficaz execucdo dos trabalhos encomendados.

O que falta verdadeiramente é a for¢a e decisdo politica para lhe dar a prio-
ridade que ele merece. E quem o concretizar poderd estar certo de que tera

finalmente realizado um sonho nosso com mais de duzentos anos!



A Concluir - Trés Questoes Fundamentais

Ao terminar esta longa dissertagio, antes de contribuir com alguns caminhos
de solugéo, sublinhamos as trés questdes maiores que se colocam a gestdo da
propriedade ristica e do territério, para as quais o cadastro predial é, ou devera
ser, instrumento primdrio de intervencdo. Sdo elas: o abandono, o emparcela-

mento e a questdo fiscal dos prédios risticos.

O abandono das terras e Cadastro Predial - ensaio para uma solucdo

Sempre que o uso do territdrio estd assegurado, a demarcagio ou cadastro das
propriedades resulta de menor importincia, porque o uso e a posse demonstram
sem qualquer ddvida o 4mbito territorial de cada dominio. E o que acontece
agora no espago urbano, onde cada palmo de terra tem o muro que o delimita.
E é também o que acontece nos terrenos agricultados. E quando regride o uso
do espaco rustico, a preméncia do cadastro ressurge em forca. Jd ndo para
esclarecer a disputa do talude ou da leira dificil que ficou por tratar, como era
dantes, mas agora até para saber onde ficam as terras, quase sempre incultas ou
florestais, que eram dos pais e dos avos e que, por falta de uso, jd ninguém sabe
onde se situam. Ou entdo para o Estado descobrir as terras que lhe cabe gerir,
que sdo, alids, a (ndo) declarada maior parte das terras sem dono conhecido e
abandonadas. Ou entio, numa postura menos positiva, a que tantas vezes a
Administracio resume a sua intervencio, para saber a quem ha-de cobrar as
culpas do abandono.

Ora o abandono é, por definicédo, o estado natural da terra. Nunca nos
esquecamos. O abandono é a terra ficar sem dono que a use, devolvida ao sernhor
desse dominio (do fr. bandon). O que quer dizer que ficou para o patriménio
comum de todos que é o Estado, como bem diz o Cédigo Civil. Por isso ndo
pode haver meias-tintas - ou o dono trata ou faz tratar, directa ou indirec-
tamente, do seu dominio ou ird, com mais ou menos pressa, perder a posse
desse dominio. Como sabemos e vimos ao longo da Histéria, foi sempre essa

a grande preocupacdo do senhor da terra: encontrar quem a trabalhe e dela



tire proveito e rendimento, para deste poder colher parte. Ao fim de dois mil
anos de licGes, ndo vale a pena inovar.

E que essas terras incultas representam ji um quinto do Pais, quase dois
milhdes de hectares e depressa caminham para ser um ter¢o embora sejam quase
sempre terras marginais e dispersas. E atencéo, o Estado, ao qual incumbimos
de encontrar a solugdo para este caso, ¢ mesmo o dono que mais terras tem
abandonadas, e tio abandonadas que nem sabe onde elas estio.

O problema resulta de duas coisas simples, que muitas vezes esquecemos.
A primeira é serem vidveis as actividades, a outra é a natureza do abandono:

o A actividade agricola sé é rendivel para 10% a 20% das exploracdes

agricolas, que na melhor das hipdteses ocupam 40% do territdrio rastico

e as quotas para crescer sio um bem escasso, alids com elevado valor de

mercado;

« Rendibilizar a exploracdo florestal exige extensdo e cadastro. E exige,

também, condi¢des fiscais novas que a tornem vidvel no seu longo prazo e

permitam atrair as poupancas que passaram hd muitas décadas das familias

para os bancos; mas, clarifiquemos, sem essas mais-valias e extensGes de
centenas de hectares que rendibilizem a gestdo e proteccdo ninguém vai

investir a perder dinheiro.

Teremos mesmo de lembrar que até o Estado deixou de o fazer, depois das
campanhas dos Servicos Florestais e mais tarde das «Celuloses» nacionalizadas.
A outra face do problema somos nés, espécie dominante, habituada a
imperar (e agora a rendibilizar), acharmos hoje que o abandono é um desper-
dicio. Nem todos: que o digam os ecologistas e ndo sé! Por isso, a questdo estd
em decidirmos sobre o que fazer com as terras abandonadas.
E quanto ao tipo do abandono podemos simplificar, para clarificar melhor:
» O abandono pode ser, e em muitos casos é, um pousio prolongado,
que sempre foi a melhor forma de gerir as terras magras ou de pior ser-
ventia. Tem é de ser isso. Ou seja, ser um abandono controlado, a espera
de melhor alternativa. Essa é uma forma de posse e gestdo que deve ser
aceite, ainda que seja passiva e deva ser acompanhada. E o previsto na
Constituicdo (art.® 88).
* O que hoje ja ndo é toleravel é o abandono total, como pratica o Estado,
ou seja, ndo saber sequer onde estdo as terras que lhe cabe gerir ou dispo-
nibilizar para que outros o fagam, nem nada fazer para o evitar. Seguindo

esse triste exemplo, praticam-no também muitos proprietarios.



E este altimo abandono que prejudica e revolta os vizinhos e agrava os
incéndios. Sejamos claros: até nas 4reas protegidas e nos parques naturais este
abandono ndo pode hoje ser tolerado, ja que ndo temos reservas integrais.

Admitindo ter clarificado o fulcro da questéo, e atendendo aos valores
das dreas em causa, que acima vimos, importa escolher os caminhos de solucéo.

1. O primeiro ¢ a indispensabilidade do cadastro, definindo onde deve
ser claramente prioritdrio. Ndo é onde é facil de identificar a terra que
o cadastro urge. E, precisamente, nas zonas do abandono que o cadastro é
prioritdrio. B ai que urge encontrar solu¢do para reduzir os riscos (basta
ver os mapas dos incéndios florestais), que importa conhecer a terra e res-
ponsabilizar os autores do abandono, nem que seja o Estado. Felizmente,
talvez para ajudar a resolver a questio, ha nessas zonas todas as condicoes
para ser mais rendivel acabar com o abandono, ou reduzi-lo fortemente,
porque é onde a floresta é mais vigosa ou, noutras zonas, mais facil de
expandir e gerir em extensao.

2. O outro caminho é encontrar uma forma simples, que dé ao proprieta-

rio a alternativa para disponibilizar a terra que ji ndo usa e que néo lhe

resta sendo abandonar. A solucdo para tal parece ja ter sido encontrada

e ndo é mais do operacionalizar a Bolsa de Terras, onde estas possam ser
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tagSes pesadas que emperrem o seu funcionamento. apresentaram propostas de
lei para a criagdo da Bolsa
ou Banco de Terras, embora

livremente oferecidas e procuradas'. Importa é dar-lhe uma operacio-

nalidade simples e ndo espartilhar o seu funcionamento com regulamen-

No nosso entendimento, as regras devem ser simples. O proprietario
identifica a terra e as condicdes, mas compromete-se desde logo a dis- ~ com conceitos variados.
ponibilizar, se forem cumpridas as condi¢des que estipulou, que hdo-de

ter em conta o novo valor fiscal do prédio rustico. O acordo é directo

entre proprietdrio e o interessado, com comunicagdo oficial obrigaté-

ria, mas sem mais regras nem interferéncia do Estado, salvo as da lei.

Disponibilizard a terra sob pena de, ndo o fazendo, recair sobre todos os

proprietarios de terras em abandono a reparticdo dos custos e prejuizos

de incéndio (cuja origem se presume radicar no abandono), a menos que

haja prova de que a origem do incéndio foi outra.

E para abreviar os prazos da fase inicial da bolsa de terras e termos base

para a identificacdo predial, adaptemos o Parceldrio (criando um pro-

cedimento complementar que esteja associado ao seu sistema informa-

tico), para termos um suporte de referenciacdo das terras, facilitando jd

o cadastro.

3. Finalmente, o terceiro caminho é juntar as terras dispersas do Estado,

como tnica forma de viabilizar solugdes. O facto concreto é que em cada

regido do Pais hd uma boa parte das terras que estdo abandonadas ou



que foram sempre terras sem dono, embora muito mais numas zonas do
que noutras. Ou seja, o Estado tem de cuidar, ou fazer com que alguém
cuide de cerca de 10% a 30% do territdrio da melhor forma que puder e
conseguir. Ndo sé para poder colher fiscalmente parte do eventual ren-
dimento, mas também porque isso ocupa pessoas e empregos e permite
minorar os riscos sociais e os onerosos custos dos incéndios.
Retomando o que dissemos quando abordimos o dominio publico, a
melhor forma de juntar o que estd disperso é o Governo usar o seu poder
de organizar as coisas de modo que torne vidvel, ou mesmo rendivel,
uma nova entidade gestora em cada territdério, mais ou menos homo-
géneo, que assuma a posse de todas as terras sem dono que cabem ao
Estado, juntando-lhe os demais direitos ou obrigacSes de gestdo de terras
abandonadas, iniciando um caminho novo. Apoiada em parcerias locais
diferenciadas, cujos bons sucessos ajudardo a ir aprendendo e afinando
as melhores solucdes, cremos que esta alternativa tem ainda a grande
vantagem de ser atractiva para a iniciativa privada. Ao Estado cabe apenas
saber montar o processo de transformar um recurso ou uma necessidade
(como nas dguas foi fazendo) numa oportunidade de negdcios que a
todos trard proveito.

Caminhando neste sentido, avancamos para uma concretizacdo da solucdo

que julgamos possivel e que apresentamos na proposta final.

O emparcelamento ou os emparcelamentos

Decorrente - e em contraponto — com o abandono surge a questido do empar-
celamento que visa estimular os proprietdrios a promover a fusdo dos seus
prédios em prédios de dreas maiores, tendencialmente mais rendiveis.

Sé para enquadrar, lembremos que a drea média dos prédios rasticos anda
na casa dos 0,2 a 0,6 hectares em todo o litoral atlantico; nas restantes zonas do
Pais, vai dos 0,5 aos 1,2 ha, subindo apenas nas zonas em volta do Tejo, onde
ronda os 2 a 7 hectares; o Alentejo destaca-se com médias na ordem dos 12
hectares, maiores na sua faixa central. Para ser viavel trabalhar nestas zonas,
¢ emparcelar ou morrer (ou seja, abandonar). Foi o que fizeram as exploragGes
de propriedade mais repartida que singraram. E nelas que temos de nos apoiar
para fazer crescer a terra aproveitada.

E que nio hd apenas um emparcelamento. H4, talvez, quatro tipos bem
diferenciados: os emparcelamentos por expansio, os emparcelamentos de
investimento, a que se juntam os emparcelamentos funcionais ou de arren-

damento e os emparcelamentos publicos de regadio.



Sem Cadastro, nenhum deles arrancara! Ou talvez continuem apenas
os que o Estado for promovendo, além de uns poucos de expansdo directa de
algumas exploragSes mais rentaveis.

Para o processo de emparcelamento se difundir em todo o Pais, tem de ser
de iniciativa privada ou ndo surtird impacto, como se tem visto, salvo quando
associados a investimentos publicos avultados.

Como ¢ desejavel, espera-se que o Estado prossiga com os seus projectos
estruturados de emparcelamentos piiblicos de regadio, que deveriam ser casos de
demonstragio, com permanentes visitas organizadas e nédo sé. Ai o interesse
publico imp&e-se porque ha dgua a oferecer. Mas, em todos os outros casos, a
Administracdo tem de deixar de querer fazer, que jd ndo tem capacidade para
intervir como dantes fazia. Terd é de saber organizar as regras e leis para que
os interessados, por si sos, as queiram fazer. E para isso hd muitas regras que
urge mudar.

E 56 organizar. Ndo é mandar. A iniciativa e lideranca ¢ dos interessados.
Mas para isso tem de haver interessados. E quais sdo? Vamos ver trés casos.

1. Emparcelar é crescer. E quem cresce no rural é porque é bem-sucedido.

Ou seja, s6 emparcela quem tenha culturas para expandir e capacidade

para investir. Como vimos atrds por analise do recenseamento agricola,

as exploragSes que crescem sdo as de grande e média dimensdo, de mais
de 50 hectares, e as especializadas entre os 20 e os 50 hectares, sendo alids
estas altimas, em média, as mais produtivas por hectare de superficie
agricola util. Os proprietdrios ou produtores destas exploracSes sdo os
primeiros interessados em promover projectos localizados de expansdo
que lhes permitam acrescer drea a exploracio organizada que ja tém,
arrendando terras, anexando por compra as dreas contiguas, permutando
terras soltas, comprando e vendendo aqui e ali. Sdo oportunidades de
permuta e venda que as pequenas exploracdes podem colher dessas ini-
ciativas, desde que os servicos locais do ministério ajudem a organizar

o processo e mostrem outras experiéncias. Este é o emparcelamento por

expansdo, que, segundo parece resultar das estatisticas, j4 absorve mais

de um terco do abandono anual, absorcdo que, pelo lado da terra dispo-
nivel, poderd quase duplicar se as nossas quotas de producéo crescerem
ou soubermos buscar alternativas, dando alguns estimulos.

2. Nas zonas do minifindio a op¢do é outra. A compra e venda é s6 pon-

tual e tdo onerosa administrativamente, que quase ndo paga o esforco.

As pessoas ndo vendem, nem querem o emparcelamento, porque «ter

a terra» ainda é ter algum dominio e perdendo-a passam a dominados.

E isto é quase igual em todos os estratos sociais, sem esquecer que «a terra

é coisa da terceira idade». Por isso, nestas zonas o que importa é saber



gerir e demonstrar quem efectivamente trata da terra. A renda em si, de
tdo pequena por a terra ser minima, ndo vai fazer a diferenca. E passar a
ter a terra cuidada que conta, porque ela continua a ser o dominio que
se quer poder visitar. «<Se me impedirem o acesso, ja ndo alinho!» Aqui o
emparcelamento que vinga é o emparcelamento funcional. A propriedade
14 estd e ndo é vendida, é arrendada, quase sine die. O produtor, gerindo
bem, pode crescer «xem mancha de 6leo». De novo é este o motor do
emparcelamento. Importa é que todos tenham visto um pouco como os
outros ja fizeram (ai ou noutras zonas) e que haja apoio nas formalidades.
3. Nas terras florestais o processo é semelhante. Mas ai arrendar implica
comprar as drvores existentes para poder gerir em extensio. E a renda ja
conta mais porque as dreas sdo maiores e ndo hd quem consiga separar o
valor das drvores do da terra que as deu. Arrendar a longo prazo continua
a ser a opcdo mais ajustada, embora ainda ndo seja frequente. A ndo ser
com as «Celulosesy; mas é quase s6 nas terras onde o eucalipto vai bem,
pois cada vez sdo mais exigentes. Nestes casos é preciso dinheiro para
investir e esperar. E raramente h4 parceiros locais para isso. E o emparce-
lamento de investimento. B deste que tipo de investidores (ou instrumen-
tos de investimento, como sdo os fundos) que as zonas de intervencdo
florestal estdo sequiosas. Aqui o apoio técnico necessirio é o contacto
com os proprietdrios e o apoio de terreno aos investidores, o que as
associacOes de produtores fazem bem. As formalidades sdo as empresas
investidoras que impdem, pelo que, a menos de alguns pormenores, nio
se podem negociar.

E muito pouco relevante para estes casos o instrumento de utilidade
publica, tdo invocado nos emparcelamentos publicos. Nestes emparce-
lamentos, o acordo negocial e identificacdo de solugSes no terreno é que
pontificam. A decisdo toma-se no campo, no momento da receptividade
do proprietdrio, que essa é que é o recurso raro.

Reveja-se a lei de estruturacdo fundidria numa perspectiva aberta a estas
diversas iniciativas e criem-se estimulos fiscais e emolumentares, dé-se
apoio técnico através de contratos-programa com associacSes de pro-
dutores, pagos a peca efectivamente concretizada, apés prévia e breve
formacio, e ter-se-a posto a maquina em movimento. Vencida a inércia,

aquela ndo mais parard.

A questio fiscal dos prédios rusticos

Logo no final da primeira parte, alertdmos para o facto de o IMI sobre os pré-

dios rusticos ja nio ser propriamente um imposto digno de tal nome, reduzido



que estd a uma cobranca anual de 8 milhGes a 8,5 milhGes de euros (0,015% das
receitas fiscais), pelo que, deixando de ser um encaixe financeiro relevante, se
vem tornando antes um problema fiscal que urge resolver.

Agora, analisado o processo cadastral em curso, ficou esclarecido que o
Cadastro Predial ndo vai incorporar directamente, além da drea, quaisquer
outros dados de caracterizagio dos prédios (parcelas, tipo de ocupagdes, etc.).
Ou seja, a caracterizacdo do Cadastro Predial, s6 por si, ndo vai ter informacdo que
permita basear a avaliacdo fiscal dos prédios riisticos, nos moldes que interessam
para efeitos de IMI. Essa tarefa vai continuar a caber 3 Autoridade Tributdria
e Aduaneira (AT/ex-DGCI) que terd de a executar complementarmente, asso-
ciando-a ao NIP de cada prédio. Permanece, pois, por resolver o problema
da avaliagdo fiscal dos prédios rusticos, ji que a dos prédios urbanos ficard
concluida até ao final do e ano de 2012, com dispensa do cadastro.

Seja qual for a alteracdo a introduzir, nio estd, ou nunca deve estar em
causa a necessidade de assegurar a continuidade da receita fiscal. Esse é, nos
tempos que correm, um principio sacrossanto que teremos de assumir e que,
alids, ndo custa nada assumir neste caso, como vamos ver.

Qualquer solucdo que seja adoptada facilmente fard crescer a receita de
IMI sem lesar muito os proprietarios e produtores, partindo, como parte, de
um patamar tdo baixo. S6 para nos situarmos, aplicando a solucdo simplista
de cobrar 1 euro por prédio por ano, ou por hectare nos prédios maiores,
mais do que duplicaria imediatamente a receita do IMI, ou subiria muito sem
duplicar, se ainda quiséssemos aplicar algumas isen¢des técnicas. E ndo seria

incomportdvel para os proprietarios!

A questdo é outra. O alvo é encontrar uma solugio fiscal, sem grandes custos
administrativos, que defina com clareza quais devem ser as bases «substanciais
na determinacio de um valor fiscal com sentido real na economia do territé-
rioy, que possa resultar num modelo de avaliagdo simples e generalizdvel. Sera
este o modo de assegurar «a compreensdo e legitimidade da legislacéo fiscal
sobre a propriedade imobilidria», designadamente da propriedade ruastica'¥,
que é indispensével para a equidade e aceitacdo do imposto, por serem com-
preensiveis as bases em que assenta.

Procurando colher das orientagdes tracadas pelo grupo de trabalho que,
em 2009, desenvolveu para o Ministério das Financas (SEAF) o «Estudo da
Politica Fiscal - Competitividade, Eficiéncia e Justica do Sistema Fiscaly,
importa reter que a «<fundamentacdo do imposto sobre o patriménio, com a

reforma de 1988, deixou de ter por base o rendimento do prédio. O legislador
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[.] desligou-a do rendimento para tomar como base de incidéncia um suposto
e presumido valor patrimonial tributdrio. [..] Na prética continuou a funcionar
o sistema de cobranca da Contribuigdo Predial (que antecedera a Contribuigdo
Autdrquica entdo criada) com a mesma informagédo e os mesmos nimeros,
aqueles que estavam disponiveis nos verbetes da matriz fiscal, havendo apenas
uma variacdo semantica do imposto». Desde entdo, ndo houve ainda mudancas
significativas neste campo.

Estamos num dominio em que as opg¢es politicas tém impactos funda-
mentais, pois as suas consequéncias apenas se desenvolvem a médio e longo
prazo e exigem madura reflexdo para optar. Mas, precisamente por serem de
longo prazo, por isso mesmo, sdo opg¢des das mais urgentes!

Seguindo aquelas linhas, uma politica fiscal em que o Estado, pelos seus
planos regionais de ordenamento, traduzidos em planos directores geridos pelos
municipios, venha estabelecer principios e regras simples e estaveis, terd um
efeito clarificador da fronteira do aglomerado urbano e da forma de integracéo
destes nas zonas periurbanas#®. Essas opcSes contribuirdo para tornar mais lim-
pido o mercado imobilidrio e para viabilizar a ligacdo a terra dos que dela fogem
por ser incomportdvel o seu preco ou por, independentemente disso, a terra
nem sequer estar disponivel, mesmo quando se encontra abandonada ou quase.

Para estes efeitos, um cadastro actualizado serd sempre uma peca fun-
damental. E neste quadro que avancamos com uma solu¢do menos exigente,

mas que tem, porventura, a virtualidade das coisas simples.

Acabdmos de ver como ruiu ji, na pratica, a fundamentacgéo juridico-fiscal
que sustentava o processo de avaliacdo fiscal dos prédios rusticos a partir do
seu rendimento agroflorestal. Importa, pois, buscar outro principio funda-
mentador de um novo método de valoracdo que se aproxime do valor real ou
de mercado destes prédios.

Verificamos que a propriedade da terra é um direito que a Constituicdo
reconhece, que decorre directamente da sua posse e uso, a qual, no caso das
terras rurais, corresponde em geral ao seu uso agroflorestal. Sendo assim, serd
pacifico assumir o principio de que o valor dos prédios rusticos decorrerd,
ndo do valor da sua posse no estado em que se encontram, mas antes do valor
do uso potencial que deles se possa fazer. O que, alids, ndo anda muito longe
dos conceitos de valorizacdo aplicados correntemente no mercado fundidrio.

Por outro lado, verifica-se que hoje em dia, muito mais do que cobrar o
IMI rustico, o que verdadeiramente interessa ao Estado e ao bem comum é que

as terras rurais sejam geridas, o que as fara trazer o seu contributo a economia



do Pais, mas que, especialmente, evitard ou reduzira os elevados riscos e custos
de incéndios florestais tdo frequentemente associados ao abandono.
Na decorréncia do exposto, a nossa proposta para resolver a questdo fiscal
do IMI dos prédios risticos assenta nos seguintes principios gerais:
- o valor patrimonial tributdrio dos prédios riisticos serd calculado em fun¢do
do valor do uso potencial da terra (e ndo em fungdo do seu uso actual e das
culturas ai instaladas, como o Cédigo do IMI ainda prevé);
- fica isento de imposto sobre o patriménio (IMI riistico) guem gere a terra ou
quem a disponibiliza para arrendamento (através da bolsa de terras, obrigando-
-se a aceitar os valores de renda que decorrem daquele valor fiscal);
- 0 IMI dos prédios risticos em estado de abandono, ndo disponibilizados
para arrendamento, serd agravado e sujeito a uma colecta minima, o que
corresponde a estender a todos os espacos rurais, o que a Lei n.” 21/2006,

de 23 de Junho, estipulou para os prédios rasticos em dreas florestais'+.

A aplicacdo conjugada destes principios contribuira para induzir um
processo de disponibilizacdo de terras subaproveitadas ou abandonadas, que
as exploracGes em expansdo os novos produtores ou investidores florestais
poderio aproveitar, trazendo assim um conjunto de contributos estimuladores
para a gestdo rural e para a minimizacdo dos riscos, mesmo que tal ocorra em

grau reduzido.

Acolhendo aquelas orientagdes de politica fiscal, clarifiquemos o que cremos

ser a base fundamental de valorizacdo da propriedade rastica:
- O valor tributdrio da propriedade riistica nada deve ter que ver com os direi-
tos de constru¢do que sobre ela podem ser exercidos, que dependem apenas
do que a lei determina ou da valorizacio por expropriacdo que possa ser
provocada pela construcdo de infra-estruturas; essas componentes de
valor adicional que se associam & propriedade rustica de raiz devem ser
tributadas na sede da valorizacido urbana, construtiva ou de outro teor,
nio devendo ser atribuidas ao valor da propriedade ristica enquanto esta
permanecer comprometida com a produgdo agroflorestal ou as novas
motiva¢des paisagisticas e ambientais que a sociedade entenda estimular;
o A valorizagdo da propriedade riistica estd principal e directamente associada
ao seu potencial produtivo agricola, pois é partir das culturas que nela se
possam instalar, produzindo anualmente com éxito a custos comple-
mentares contidos, que o rendimento fundidrio pode crescer e tornar-se

significativo; mas esse potencial, que diferencia as terras declaradamente

149- A Lei n.° 21/2006, de
23 de Junho, acrescentou
ao artigo 112.° do Cédigo
do IMI o seguinte preceito:
«Os municipios, mediante
deliberagdo da assembleia
municipal, podem majorar
até ao dobro a taxa aplicdvel
aos prédios risticos com
dreas florestais que se
encontrem em situacdo de
abandono, ndo podendo da
aplicagdo desta majoragio
resultar uma colecta de
imposto inferior a € 20 por
cada prédio abrangido.»



5% Para outra proposta

de método valorativo dos
prédios rusticos, ver Pardal,
Sidénio - 1996, p. 34.

agricolas das demais de usos agroflorestais diversos, depende depois muito
do investimento e valorizacdo da terra que o proprietario vai fazendo ao
longo dos tempos (e por vezes ao longo de geragdes);

« O sequndo, e também principal, factor valorizador da terra riistica € o seu fdcil
e directo acesso, pelo que quando a autarquia ou o Estado tenham investido
em estradas pavimentadas, tornando a terra acessivel, é perfeitamente
aceitdvel que seja reforcado o imposto devido, como compensacido desse
esforco publico, o que ndo é o caso das auto-estradas e IP e IC com acesso
marginal vedado, a ndo ser que constituam uma via municipal classifi-
cada (mesmo quando melhorados os caminhos rurais marginais, nio se
deve considerar como contributo publico positivo para essas terras, cuja
fragmentacdo ou reducdo de drea implicaram);

o Ndo tem sentido penalizar com imposto adicional quem investe e valoriza a terra,
como determinado no Cédigo do IMI, mas que a Autoridade Tributaria ja
raramente aplica; sdo estes investimentos que trazem a economia real mais
produtos, reduzindo riscos de incéndio e desertificacdo com a sua gestdo
activa e criando emprego ou, pelo menos, trabalho regular;

o De igual forma, quando o Estado investiu em regadios, sendo o prédio
servido directamente por canais de rega que o marginam, ¢ normalmente
aceite no mercado que o valor do prédio sai valorizado, até porque é
frequente estar associado a outros esforcos de emparcelamento ou infra-
-estruturacgdo;

o No mais, € o valor intrinseco da terra que define o seu valor comum, com as
suas caracteristicas reais, facilmente tipificdveis em grandes manchas,
de acordo com as cartas do plano director municipal;

« O plano director municipal (PDM) dd também as condicionantes do valor
fundidrio, onde as dreas agricolas mais valiosas estdo demarcadas pela
Reserva Agricola Nacional (RAN) e as partes menos valiosas estdo condi-
cionadas pela Reserva Ecoldgica Nacional (REN) ou por qualquer outro
tipo de proteccido ambiental ou patrimonial, que sempre desvalorizam a
terra rustica, embora os prédios possam ser valorizados (ou desvaloriza-
dos) no dominio patrimonial ou construtivo, que para aqui ndo devem

ser chamados.

Se concordarmos com os principios elementares que acabamos de enunciar
(que decorrem das andlises atras efectuadas) como bastantes para serem a
base essencial de valorizacdo da propriedade rustica, serd relativamente facil

construir uma forma de cdlculo do valor aproximado de cada prédio*°.



O método de cdlculo pretende-se intencionalmente simplificado, mas
isso ndo lhe retira nada de essencial para a sua aplicacdo para efeitos fiscais.
E ndo se afastard muito dos termos gerais de referéncia do mercado fundidrio.

Assim, essa valorizacdo indicativa decorreria directamente da drea do
terreno, das suas condi¢des de acesso, do investimento publico em regadio
que sirva o prédio, bem como do potencial agricola das terras ou das suas
condicionantes de uso (ecoldgicas e outras), em conformidade com as zonas
demarcadas para esse efeito no respectivo plano director municipal (PDM).

O servico das Financas, com base nas transac¢ées imobilidrias dos tltimos
anos, tem os meios para afinar e aferir um processo valorizativo desta natureza,
que permite obter precos médios de referéncia por zonas, separando dos demais
os casos de venda de prédios rusticos com declarada valorizacdo construtiva.

A seu tempo, entrando em operacionalidade a referida Bolsa de Terras,
podera comecar a ganhar consisténcia a criagdo de um conjunto de indicadores
do valor do mercado dos prédios rasticos (para arrendamento ou venda) que
permitird ir afinando este processo, de modo que possa dar-lhe entdo uma

validade oficial que possa ser generalizada.

Se aceitarmos estes principios simples e facilmente aplic4veis aos termos
actuais da matriz, o valor dos prédios rusticos resultard, entdo, da conjugagéo

dos seguintes factores:

Area - Superficie total do terreno (conforme o Cadastro)

FACF - Factor acesso facilitado (confronta com estrada pavimentada)
FREG - Factor regadio (confronta com canal de rega)

FVAA — Factor valorizagdo agricola

FREN - Factor de condicionamento (REN e drea protegida)

O que resulta no VFB - Valor Fundiario Bruto (VFB)

VFB = Area x (1+FACF+FREG+FVAA-FREN)

E, quando se verifique o caso de o PDM permitir a constru¢do num pré-
dio rastico dessa natureza, localizacdo e drea, devera ser aplicado o respectivo

acréscimo de valor, nos termos do Cédigo do IMI Urbano, ou seja:

ao valor base do VFB - Valor Fundiario Bruto.
soma-se o APCO — Acréscimo por Potencial Construtivo

donde resulta o VPT - Valor Patrimonial Tributério



Sem nos determos num mais pormenorizado desenvolvimento, mas depois
de algumas quantas verificacdes, estes factores directos correspondem a uma
forma simples de aproximar bastante o valor patrimonial tributdrio do valor
usual de mercado de um determinado prédio rustico.

Um método de valoragdo deste tipo tem a vantagem de assentar no valor
potencial do prédio rustico nas suas condicdes estruturais de partida, ndo one-
rando o contribuinte com os efeitos valorizadores da sua intervencio, trazendo
ao IMI rdstico uma acrescida justica tributdria, que o método actualmente
em vigor ndo tem.

Estes factores tém, com a sua simplicidade, a enorme vantagem de serem
muito facilmente aplicdveis aos termos actuais da matriz, cruzada com uma
simples identificacdo predial geoespacial e as plantas do PDM.

Porventura na simplicidade dos termos, escasseia a fundamentacdo da
teoria e dos principios tributdrios, mas nem por isso deles nos afastamos.

Finalmente, levanta-se a questdo do modo de operacionalizar uma forma
simples de confirmar quais as terras que estdo geridas ou que estdo efectiva-
mente abandonadas. Neste dominio em vez de apostarmos na accdo de um
Estado fiscalizador e policial, que ndo temos nem queremos, nada melhor
do que deixar essa identificacdo ao seu proprietdrio através de um processo
declarativo claro e simples, cabendo-lhe a ele assumir essa opc¢éo.

O que propomos ¢é que nas declaragées anuais de IRS e IRC se adapte o
anexo referente aos rendimentos prediais (ou acresca um anexo complemen-
tar), adaptando-o aos prédios rusticos, onde o proprietdrio identifica e declara
a situacdo de uso e rendimento dos seus prédios rusticos, quando for o caso,
beneficiando, por isso directa e automaticamente, das isencdes ou beneficios
fiscais e emolumentares previstos nos diplomas da «Bolsa de Terras» que
acabam de ser aprovados.

Cabera naturalmente aos servicos proceder as fiscalizacSes e avaliacGes
que entendam necessdrias. No entanto, com esta base declarativa, que se
assume corresponder a realidade, ficardo também simplificados todos os
procedimentos de fiscalizagdo, de perdas em caso de sinistro, de origens das
producdes agro-florestais, etc. Cremos que serd um processo simples e reali-

zdvel sem burocracia.



Uma Proposta Urgente - Para um Cadastro
nos Nossos Dias

«Fazer um cadastro assim € impossively, disse o ministro.
«Entdo é mesmo esse cadastro que eu quero.»
Napoledo Bonaparte

Depois de termos analisado a realidade e os meios que enquadram a proprie-
dade rustica e a gestdo fundidria e do territdrio, para o que o Cadastro serd um
instrumento fundamental, julgamos ser nosso dever apresentar as propostas
a que os contributos recebidos, acolhidos na nossa experiéncia concreta ao
longo dos anos, nos fizeram chegar.

Fugindo de uma perspectiva univoca centrada sobre o Cadastro, pro-
curamos apresentar uma visido conjugada dos interesses dos proprietdrios e
produtores, do Fisco, das conservatoérias, dos municipios, da gestdo do territério
e seus recursos, dos investidores institucionais e particulares com que tantas
vezes trabalhamos, buscando responder a uma visdo abrangente destas varias
vertentes, que verificdmos ser raramente expressa nos trabalhos deste 4mbito.

Procuramos formular propostas que respondessem de forma articulada
aos inumeros problemas e impasses que fomos detectando. Acreditamos que
as propostas que deixamos poderéo trazer um impulso, pequeno que seja, para
melhorar, tornando mais célere e econdmica a identificacio oficial da terra e
a execucdo do Cadastro Predial, como passos e oportunidades fundamentais
para, através de um mercado fundidrio mais consistente, ajudar a dinamizar

avida e a gestdo rural activa em Portugal.

As novas opcoes do Governo para o cadastro e gestio rural

De nada interessa avangar com propostas para dinamizar o uso e mobilizacdo
da terra e a gestdo fundidria se elas ndo tiverem em atengédo o que estd fazendo
e o quer fazer quem nos governa e administra. E ao Governo que cumprira

sempre assegurar, ou ndo, a execucdo de quaisquer medidas, dando meios ou



reorientando os processos que a Administra¢do tem em curso ou que pretende
instalar. Mas é também a este, aos anteriores e aos futuros governos que cabe
a responsabilidade do que fizeram e, neste dominio, de modo especial, do que
nio terdo feito. E que, como dizia o direito romano, «tdo criminoso é aquele
que tendo o poder dele abusa, como aquele que o ndo usa atempadamente».
Ora, urge agora analisar o que o XIX Governo Constitucional resolveu que
quer fazer para a aceleracdo do Cadastro Predial e a dinamizacdo da reestruturacdo
e gestdo da propriedade rudstica. Por agora resolveu apenas, mas resolveu j4, defi-
nindo orientagdes que em alguns aspectos inovam face ao que vinha sendo feito.
Trés inovacdes sdo fundamentais e merecem um realce inicial:
« a decisdo de centralizar toda «a informacdo de natureza cadastral dis-
persa» e de criar uma «base de dados partilhada por todas as entidades
publicas» neste dominio;
« a decisdo, nunca antes afirmada, de criar um «tratamento fiscal favordvel»
para «favorecer quem gere a terra ou a disponibiliza (na bolsa de terras)
e responsabilizar quem a abandona revendo para tal o cédigo do IMI»;
« e ainda a decisdo de criar um «estatuto fiscal e financeiro favoravel a gestdo
a longo prazo das florestas» que atraia a «poupanca» e envolva «o sistema

financeiro».

Nio sdo matérias novas. O que é novo é a afirmacdo formal da decisdo
governamental e a definicdo das medidas para avancar com elas.

Mas falta assegurar que estas decisdes serdo efectivamente operaciona-
lizadas e levadas a pratica, para ndo nos ficarmos, mais uma vez, por uma das

muitas e sucessivas afirmacdes de boas inten¢ées governamentais.

As propostas que deixamos visam, precisamente, contribuir para essa
operacionalizagdo. Embora algumas sejam claramente estratégicas, exigindo
decidida opgéo legislativa e governamental, a generalidade das demais sdo de
cardcter regulamentar. Apontam solu¢des que julgamos pragmadticas e capazes
de melhorar a organizagdo processual de um novo sistema dinamizador da
gestdo fundidria e do cadastro, que seja sustentdvel e tenha dindmica local,
ponto critico do seu éxito. E um contributo mais a juntar as propostas que
importa recolher dos agentes centrais e locais, ptublicos e privados, que irdo

estar directamente envolvidos na sua aplicacdo.

O Governo aprovou ja um enquadramento alargado a este processo cadastral

e 4 gestdo rural que lhe pode dar utilidade (além da fiscal), ao tomar, no fim da



Primavera, a voluntariosa Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 56/2012, de
31 de Maio, que define as «Linhas Orientadoras e Estratégicas para o Cadastro
e a Gestdo Rural» com as suas duas componentes:

« as medidas a tomar para a «Informagdo Cadastral e Geograficay;

« a «Estratégia para a Gestdo e Reestruturagdo Rural (Estratégia GERAR)».

Além de uma breve fundamentacdo das op¢des, aponta um conjunto
de medidas de cardcter regulamentar a preparar até ao fim de 2012, para o
Governo decidir e legislar de seguida. No dominio do Cadastro, determina:

a) a «centralizagdo da informacdo de natureza cadastral dispersa pelas

diferentes entidades publicas e privadas» e

b) a «criacdo de uma base de dados partilhada por todas as entidade

publicas que fornecam informacdo com relevancia para a identificacdo

da propriedade».

Determina ainda outras medidas que visam a «conformacio do cadastro
geométrico da propriedade rustica [..] ao modelo juridico» do Cadastro Predial,
«a definicdo das situacdes sujeitas a registo cadastral obrigatdrio» e outras

medidas para resolver litigios e omissdes e neste dominio.

No dominio da gestdo e reestrutura¢do rural, resolveu o Governo:

« assegurar que a «identificacdo dos prédios rusticos é promovida e con-
firmada pelos respectivos proprietdrios de forma simplificada, nos locais
em que o cadastro predial ndo esteja disponively, através da «georrefe-
renciacdo perimetral no sistema de identificacdo parcelar;

« estimular este processo, «designadamente, através da reducio ou isencio
de taxas e emolumentos», de modo que os «encargos a suportar pelos
proprietdrios ndo ultrapassem valores previamente fixados», e fazendo
depender a «atribuicdo de isencdes ou beneficios fiscais» da prévia «iden-
tificacdo dos prédios no sistema, «assegurando o apoio dos servicos das
financas e das conservatérias de registo predial aos processos de actua-
lizacdo da informacédo predialy;

 «promover a revisdo do regime juridico de estruturagio fundidria» e
instrumentos deste, visando «o emparcelamentoy, a «dissuasdo do frac-
cionamento» a «anexacdo de prédios contiguosy;

« «assegurar que a criacdo da bolsa de terras promova a mobilizagio e
gestdo das terras rurais e a dinamizagdo local do mercado fundiarioy,
promovendo «a identificacdo georreferenciada dos seus limites, incluindo
as terras sem dono e em abandono» ou «sem dono conhecido, com vista

a sua disponibilizacdo na bolsa de terras»;



« «reforcar a operacionalidade das zonas de intervencéo florestal (ZIF),
como forma optativa de gestdo comum de espacos rurais» estimulando-as
através da «discriminagdo positiva, fiscal e administrativa [...] nestas zonas,
da «clarificacdo das responsabilidades dos proprietdrios ndo aderentes» e
de «contratos-programa entre o Estado e a entidade gestora da ZIFE»;

« «adaptar e generalizar a todos os prédios rusticos a identificacdo georre-
ferenciada dos seus limites, incluindo as terras sem dono e em abandono,
como base fundamental da gestdo rural, que simultaneamente prepare e
se articule com a elaboracdo do cadastro em todo o pais;

« estabelecer «a revisdo das matrizes rusticas», redefinindo o «valor patri-
monial fundidrios dos prédios rtsticos», «<aproximando-o do valor de
mercado» e separando-o «dos activos bioldgicos neles existentesy;

« estabelecer «a redugdo do Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI)
para quem gere a terra ou para quem a disponibiliza na bolsa de terras,
revogando as isengdes [...] ndo associadas a essa gestdoy», mas apenas apos
Programa de Assisténcia da «Troika» e

« criar o «estatuto fiscal e financeiro no investimento e na gestdo flores-
tal, reconhecendo o principio de excepg¢do as actividades ndo competi-
tivas ou de longo prazo sujeitas a riscos exdgenos de modo a viabilizar
uma gestdo minima e sustentada do territério, instituindo (apds aquele
programa de assisténcia) «um conjunto de beneficios fiscais, articulado
com incentivos financeiros» que promovam «a atraccio das poupancas
ao investimento agricola e florestal, com progressivo envolvimento do

sistema financeiro».

Para concretizar estas medidas, o Governo criou uma comissio interminis-
terial com os ministros responsdveis por esta matéria, coordenada pela minis-
tra da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territdrio, e
encarregou os Grupos de Trabalho do Cadastro e o Grupo de Trabalho GERAR
de preparar as medidas necessarias, sendo estes presididos pelos respectivos
secretarios de Estado e sendo ambos constituidos por representantes dos
varios organismos publicos intervenientes. Estes grupos de trabalho deverdo
preparar as medidas legislativas e regulamentares necessdrias até ao final de
2012, identificando as medidas num relatério até 31 de Outubro e preparando
as medidas legislativas necessdrias até ao final de 2012.

Neste diploma, tomam-se vdrias opcdes, que, a serem efectivamente con-
cretizadas, serdo determinantes para a execucdo do cadastro e a mobilizacdo
da propriedade rastica. Algumas opgdes sdo ainda timidas (redugéo e néo
isencdo de IMI, centralizar e ndo disponibilizar informacdo cadastral), mas

poderdo ser revistas durante a preparacio das medidas.



No mesmo passo, o Governo propdes e a Assembleia da Republica aprovou
por alargada maioria, a Lei n.” 62/2012 que cria a «Bolsa de Terras» e a Lei
n.° 63/2013, que «aprova beneficios fiscais & utilizacdo das terras agricolas,
florestais e silvopastoris e & dinamizacdo da bolsa de terras», ambas de 10 de
Dezembro, criando as condi¢des legais fundamentais para estes processos.

O objectivo da bolsa de terras é «facilitar o acesso a terra através da
disponibilizacdo de terras, designadamente quando as mesmas nio sejam
utilizadas, e, bem assim, através de uma melhor identificacdo e promocgédo da
sua oferta» disponibilizando os prédio rusticos «para arrendamento, venda
ou outros tipos de cedéncia».

Remete para lei propria a aprovar «o processo de reconhecimento da
situacdode prédio sem dono conhecido que nio esteja a ser utilizado para fins
agricolas, florestais ou silvopastoris e o registo de prédio que seja reconhecido
enquanto tal», estipulando, entretanto, um processo concreto para promover
a identificacdo de «prédios sem dono conhecido» e «que ndo estejam a ser
utilizados para fins agricolas, florestais ou silvopastoris».

Indirectamente, pelo que decorre do diploma mas nele néo estd clara-
mente expresso, cria a figura de «prédio sem dono conhecido» (art. 9), encarre-
gando a entidade gestora da bolsa de identificar e registar as terras sem dono
conhecido, convertendo-as em prédios rusticos que possam ser disponibilizados
na bolsa de terras, como atrds vinhamos defendendo.

Falta agora assegurar a regulamentacdo e efectiva operacionalizacdo
destes diplomas em moldes que consigam promover a dinamizacio destes
processos no terreno, para nio nos ficarmos, como tantas vezes acontece
por iniciativas legislativas bem intencionadas, que se arrastam na inércia e
centralismo da administracdo.

E, pois, neste contexto positivo, de uma decidida vontade governamental
de favorecer o enquadramento da gestdo da propriedade rustica e da execugdo

do cadastro, que importa prosseguir e apresentar propostas.

Recapitulando

Antes de avancar com as nossas propostas, tem todo o cabimento recapitular-
mos as conclusdes e linhas gerais das intervenc¢des que fomos identificando
como necessdrias a proposito dos varios temas avancados nesta obra.
Limitar-nos-emos agora a enunciar o essencial do que atrds ficou expresso,
cabendo ao leitor, querendo, buscar ai a fundamentacdo do que agora se propde

de forma algo compacta.



Sintetizemos, pois, as principais conclusdes do que analisamos.

1. Ao encetarmos uma primeira visdo do Cadastro Predial, tornou-se
evidente a necessidade da harmonizacio dos dados do registo predial (muitas
vezes antigos) com a realidade geoespacial actual de cada prédio, a que a matriz
das Financas tem facilidade em se adaptar, mas que é formalmente mais
exigente para actualizagio registral. Como para a conclusdo das operagGes
de execucdo de Cadastro é fundamental conseguir essa harmonizacdo
para a clara maioria dos prédios de cada drea cadastrada, prop6s-se como
instrumento facilitador o recurso ao carreqgamento de dados do registo
predial e da matriz da década de 1950 ou 1960, apoiado em fotografia
aérea de entdo e no manancial da microtoponimia ainda localizavel, no
momento de méxima ocupagéo do solo rastico em Portugal, onde aquela
harmonizacéo entre os prédios e o registo era muito mais generalizada.
2. De seguida, deparamos com a necessidade imperiosa, para clarificar a
efectiva posse e direito de propriedade das terras, de o Estado, as regides
auténomas e as autarquias e os organismos por eles tutelados cumpri-
rem a obrigacio legal de base constitucional de delimitar e gerir a teia
desenhada no territério pela chamada rede territorial do dominio piblico.
Desta rede resultardo imediatamente, como negativo, as zonas de pro-
priedade registdvel (seja privada ou publica), cuja delimitacdo conjunta,
suportada na rede geodésica e pontos de apoio complementar, constituird
a malha cadastral nacional, que criard uma apertada rede referencial de
acolhimento directo do enorme manancial de informacdo predial j4
disponivel (pior ou melhor georreferenciada) que é um forte e decisivo
contributo para reduzir os prazos e os custos da execu¢do do Cadastro
em cada freguesia ou concelho.

3. E verificdmos, logo nessa parte, que afinal o Estado dispde ainda de um
valioso patrimdnio imobilidrio que lhe cabe gerir, que com toda a probabi-
lidade serd bastante vasto, embora muito fragmentado e disperso e por
aproveitar, de terras riisticas sem dono e ndo s6, que nos termos da lei lhe
pertencem, ou cuja gestdo lhe cumpre assegurar, para minorar riscos do
seu abandono. Tudo indica que esse patrimoénio, que sé o Cadastro ird
permitir localizar, delimitar e quantificar em concreto, tornando possivel o
seu registo em nome do Estado, poderd chegar em termos gerais a algo
como 10% do territério, embora de terras marginais, quase exclusiva-
mente incultas ou florestais. A sua mobilizacdo tem vdrias formas de ser
estimulada consoante as realidades locais, podendo vir a resultar num
encaixe ou poupanca para o erdrio publico na ordem de largas centenas
de milhGes de euros realizavel num cilco longo de anos. Para isso, aler-

tdmos logo para a necessidade de resistir & costumada vontade politica



imediatista da concessdo desses direitos a privados e em bloco nacional.
Seria muito mais eficaz a sua afectacdo a um Fundo Nacional de Terras
Riisticas do Estado/Disponiveis, o qual procederia a concessGes parciais
de nivel sub-regional (NUT III ou municipal), como contrapartida da
promocdo do cadastro ou da caracterizacdo predial nessas zonas, e da
identificacdo e registo dessas terras em nome do Estado, promovendo
a sua gestdo, venda, permuta ou arrendamento, com confinantes ou
terceiros, estimulando a estruturacdo fundidria. Esta dindmica serd, por
natureza, factor fortemente potenciador do mercado fundidrio local e
da mobilizacdo das terras.

4. Analisdmos depois a questdo fiscal do IMI dos prédios rusticos (muito
subavaliados em termos fiscais) e a magra colecta anual de 8 milhdes de
euros no Pais. E propomos que, aproveitando a necessidade dessa revi-
sdo fiscal, se passe a usar o IMI rustico como instrumento mobilizador
da gestdo da terra, passando a aplicar o principio da «Gestdo Rural ou
Pagador» como base do uso e posse da terra, isentando de IMI quem gere
a terra ou a disponibiliza para arrendamento através da bolsa de terras
e penalizando quem a abandona.

5. Apontdmos uma proposta muito concreta para um r20vo processo de
avaliagdo dos prédios risticos, avancando ainda com um método declara-
tivo de controlar a gestdo da terra, com vantagens para o produtor, mas
também com declarado acréscimo de receitas fiscais, pela inclusdo da
quase totalidade da produgdo agroflorestal na economia reral.

Na terceira parte, fizemos uma abordagem interpretativa da evolugéo da
ocupagdo das terras e do uso actual do territdrio, que resultou no agregado
de prédios rusticos e urbanos. Estes resultam e estdo sujeitos a diferentes
usos e vontades, sendo parte de propriedades ou exploracGes agricolas
exige-se uma atencdo especial, na aplicacdo das medidas e instrumentos
de ordenamento do territdrio rustico (legalmente chamado solo rural).
6. E chamdmos a atengdo para a necessidade de assumir com clareza a
diferenciacdo entre as medidas de politicas de estimulo a cada um dos dois
grandes tipos de actividade agricola e presenca na terra e no territdrio.
A agricultura extensiva ou especializada concentra 76% do valor produgio
agricola em 9% das exploracdes; e dentro desta as exploracoes «estrela» sdo as
dos 20 a 50 hectares, que extraem da terra o dobro do que obtém as grandes
exploracdes. Os restantes pequenos produtores rurais e locais, que sdo
81% das exploragdes, ocupam 30% da superficie agricola util, gerindo a
terra em pequenas doses, praticando uma agricultura de sustentacdo, rural,
paisagista e de ocupagdo territorial, essencialmente de func¢do social, que

ocupa seis vezes mais pessoas e quase toda a mio-de-obra familiar. Para



esta agricultura de sustentacdo devem ser criadas politicas especificas,
que devem ser diferenciadas no ambiente periurbano e nas ruralidades do
interior, com fortes potencialidades no apoio 4 idade da reforma, apenas
complementares para a economia rural, alteram as de ndo sustentagéo
paisagistica que podem ter elevados custos para o Estado.

7. Apresentamos depois o Cadastro Predial e o novo Sistema Nacional de
Exploracdo e Gestdo de Informacdo Cadastral - SINErGIC a concretizar,
ap6s uma breve nota histdrica e uma sintese da evolucio dos conceitos
associados. Alertdmos ai para vdrios ajustamentos que se tornam necessa-
rios para reduzir prazos e custos de execucdo cadastral, operacionalizando
um processo que permita o levantamento cadastral de prédios ou conjuntos
de prédios em zonas sem execu¢do de cadastro, evitando anos de espera.

8. Sugere-se, em apoio da metodologia definida, uma nova etapa e vdrias
tarefas preliminares a considerar na definicdo do previsto regime definitivo do
SINErGIC, mas também, mobilizando as fun¢des que por lei cabem aos
municipios, avancando com a proposta de um painel de apoio a gestdo fundid-
ria, operacionalizando uma plataforma tecnolégica que permita mobilizar,
de forma expedita e aberta, toda a informacéio sobre os prédios rusticos que
ja existe informatizada (mesmo que sem condi¢des para fins cadastrais).
9. Vimos entéo que sd nos municipios faz sentido assentar a operacionali-
dade das matérias de gestdo fundidria e que este processo sé terd efectiva
utilidade para os proprietdrios e produtores se for um sistema perma-
nentemente operacional de apoio a gestdo da terra e se ndo se limitar,
portanto, & mera execucdo do Cadastro Predial, que nio é sendo um dos
seus instrumentos. Para tornar essa funcio efectiva, sugere-se a criagdo
da planta oficiosa simples dos prédios riisticos e urbanos, com a esséncia da
informacdo disponivel naquela plataforma de gestdo fundidria, reservando
a uma planta cadastral oficial de plena validade juridica para as zonas
com Cadastro Predial.

10. E para conseguir multiplicar a nivel local a capacidade disponivel
de técnicos habilitados para a execucio de servicos cadastrais e outros
servicos associados as varias formas de controlo oficial de actividades
rurais e do territério, propusemos a criagdo a figura do técnico oficial
do territério (TOT) ou técnico oficial para a floresta, agricultura e ambiente
(TOFAA), sujeito a um sistema nacional de acreditacdo e formagdo com-
plementar (similar aos TOC nas contas oficiais).

Sdo estas varias medidas e outras, agora integradas nas opg¢des politicas
entretanto assumidas, que ddo corpo as propostas que a seguir expomos

a concluir esta obra.



Proposta para dinamizar a gestio fundidria e o cadastro

A proposta que a seguir esbogamos visa transmitir de forma sintética as medi-
das de politica e as pecas instrumentais fundamentais que concebemos para
induzir uma mais célere e estimulada execu¢do do Cadastro Predial ou a iden-
tificacdo onde este nio vigore, aproveitando este processo para impulsionar
a mobilizacdo da terra, visando tornar mais activos a gestdo fundidria e o uso da
propriedade riistica.

Damos assim corpo final ao que fomos avancando ao longo dos varios
dominios que analisimos. Pode considerar-se que a abrangéncia foi exagerada,
quando apenas estavam em causa os prédios rusticos, mas concordario que,
afinal, as matérias estavam interligadas.

A nossa proposta visa aqueles objectivos de forma integrada. Néo visa
apenas o cadastro. E ndo resultou da feitura do livro, a que, pelo contrario, deu
corpo. Resultou antes do muito que fomos apreendendo, especialmente na
ultima década (desde os incéndios de 2003), sobre os instrumentos e a proble-
mdtica de mobilizagdo dos investimentos agroflorestais e da dinamizagdo da
gestdo fundidria que lhe ¢ indispensavel. Fomos formulando e apresentando
solugdes, colhendo criticas e contributos, mais criticas do que concordancias.
Mas, afinal, o consenso, as vezes esforcado, 14 foi surgindo e tem-se mantido,
passando o crivo de muitas instincias, dos proprietdrios e produtores, as
suas associacdes e aos técnicos de terreno ou ao saber das universidades, das
grandes empresas e investidores do sector aos financeiros, da Administragio
aos Governos. Esperemos que muitos, ou pelo menos alguns, se revejam no
que propomos. A todos a nossa gratidio.

Como referimos, ndo podemos deixar de dizer que pela nossa parte nos
revemos em varias das op¢des jd assumidas pelo Governo, na «Estratégia para
a Gestdo e Reestruturacio Rural» (para as quais colabordmos) e em algumas
das acgbes preparatdrias para o acesso A «Informacdo Cadastral e Geograficax.

E também neste enquadramento, embora o ultrapassem bastante, que
as nossas propostas devem ser entendidas, visando ser um contributo mais
para a essa concretizagio.

Sem se perder na fundamentacédo da estratégia que define, que atrds foi
sendo alicercada, aponta pistas e instrumentos muito concretos, que julga-
mos positivos para tornar mais pratico e operacional o sistema de apoio a
gestdo e ao mercado fundidrio rustico e & execucdo do cadastro. Por vezes,
ousamos ir ao pormenor, eventualmente criticdvel, mas que julgamos atil
deixar esclarecido. Acreditamos que é realizavel e util. Iremos ver se ird ter

alguma utilidade.



Os objectivos da proposta sio a instalacdo, com dinidmica prépria, de um sistema
de apoio a gestdo fundidria e d estrutura¢do da propriedade ristica, directamente

associado a acelera¢do da execucdo do Cadastro Predial em Portugal.

A estratégia proposta serd impulsionada por seis vectores de intervencio,
interligados:

- Prosseguir a execugdo do Cadastro Predial através do SINExGIC

- Criar em rede municipal o painel da gestdo fundidria e uso do solo

— Trazer novos meios 4 harmonizacio dos prédios com o registo predial

— Dar corpo ao mercado e criar o técnico oficial do territério (TOT)

- Tornar o principio «gestéo rural ou pagador» base da posse da terra

- Dinamizar o mercado fundidrio e o uso e registo das terras

A dinimica que ird ser gerada pela operacionalizacdo conjunta e interli-
gada destes instrumentos, nos moldes que passamos a pormenorizar, que ird
contribuir visivelmente para ultrapassar as principais limita¢Ses que o Cadastro
enfrenta, bem como para dinamizar o mercado da propriedade rustica, dando
este o sinal da efectiva utilizacdo das terras.

Assumimos que o Governo ird efectivamente concretizar as orientagdes
que assumiu pela RCM n.° 56/2012, que introduzirdo importantes alteracSes
de fundo nos principios e métodos nestes dominios.

A estratégia por nds proposta, que o Estado prontamente pode desen-
cadear, ndo implica grandes custos publicos adicionais (menos de 10 milhdes
de euros anuais), além dos que j4 gasta ou programou gastar e do redireccio-
namento dos meios humanos e técnicos de que disp&e e do saldo financeiro
resultante da sua aplicagdo anualmente verificada, reduzindo sensivelmente
(em largas centenas de milhGes de euros) alguns dos mais pesados investi-
mentos previstos.

Tem a grande vantagem, em comparacio com alternativas mais centralistas
ou apenas regulamentares, de instalar uma rede cooperante de novas iniciativas

a nivel local cuja dindmica tornard mais activa a gestdo e o uso das terras.



Figura 9 Proposta para a gestdo fundidria e o cadastro

Prosseguir a execucio do cadastro predial através do SINErGIC

Instalar a Plataforma Informatica SI - SINErGIC como Balcio Unico do Cadastro Predial

Concluir a Execucdo Cadastral nos sete Concelhos
Operacionalizar a “Planta Cadastral Oficial” do prédio

Delimitar as Terras de Dominio Publico (Hidrico, Viario, etc) e das Servides de a Piblico

Centralizar Levantamentos Cadastrais na DGT
Disponibilizar Bases Prediais na Internet

Criar em rede municipal o painel da gestdo fundiaria (PAGEFU)

Criar Painel da Gestdo Fundidria e do Uso do Solo (PAGEFU)
Disponibilizar o PAGEFU aos Municipios e Servigos Publicos e na Internet
Editar e Disponibilizar Ortofotomapa Oficial Anual Livre

Migrar as Informacgées Gerspaciais de Outros Sistemas

Introduzir a Microtoponimia e os Descritivos das Matrizes e Registos Antigos (anos 50 e 60)

Criar e operacionalizar a figura da Planta Oficiosa do Prédio
Conseguir a harmonizagio dos prédios com o registo predial

Repensar a Obrigatoriedade Geral do Registo Predial
Oficializar a Caracterizagio da Estrutura dos Prédios Urbanos
Regular as Regras de Acesso aos Livros Antigos (Matriz e Registo)

Promover Accdes de Formagio dos Funciondrios (Conservatdrias, Finangas e Municipios)

Defenir o Sistema de Credenciacdo dos Funciondrios

Promover a Aprovagdo da Portaria dos Processos de Harmonizagao
Regulamentar os Modelos dos Documentos e Troca Informagées
Simplificar Processo de Actualizagdo do Registo por Usucapido

Dar corpo ao mercado e criar o técnico oficial do territério (TOT)

Dar corpo ao Mercado dos Servicos Oficiais do Territério
Criar a figura do Técnico Oficial do Territério

Organizar o Sistema Nacional de Acreditagio de Técnicos Oficiais do Territério (TOT)

Organizar o Mercado de Servicos Cadastrais e Territoriais
Estabelecer Tabelas de Precos de Referéncia dos Servicos dos TOT

Tornar o principio «gestdo rural ou pagador» base da posse da terra

Adoptar «Gestdo Rural ou Pagador» como base do uso e posse da terra
Operacionalizar a Bolsa de Terras

Montar novo Processo de Avaliacdo Geral dos Prédios Rusticos

Criar Declaracio de Gestdo Rural (Anexo Decl. Anual IRS/IRC)

Aplicar IVA reduzido - Taxa «liberatéria» da produgéo agro-florestal
Implementar o Manifesto de Extraccdo ou Colheita Agro-Florestal

Dinamizar o mercado fundiaria e o uso e o registo das terras

Criar Fundo Imobilidrio Patrimonial das Terras Risticas Disponiveis (FTD)
Promover o Registo das Terras Abandonada e Sem Dono em nome do Estado
Dinamizar a Caracterizacdo Cadastral em Zonas de Indefinicdo Predial

Atribuir Concessdes Sub-regionais das Terras Disponiveis do Estado

Atrair Sistema Financeiro e Poupanca ao Investimento rural

Operacionalizar o Estatuto Fiscal e Financeiro da Gestédo e Investimento Florestal
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Prosseguir a execucio do Cadastro Predial através do SINExrGIC

Assegurar a concretizagio com éxito da execugdo do Cadastro Predial atra-
vés do SINErGIC (Sistema Nacional de Exploracdo e Gestdo de Informacdo
Cadastral) é a Gnica forma plausivel de virmos a ter cadastro. Para isso, é
imperioso passarmos dos ensaios a pratica. As areas de ensaio cadastral ja
executadas no terreno (ou parte delas, no minimo) tém de ser concluidas,
tornando-se dreas em regime de cadastro, demonstrando a validade do sistema.
E para resolver o que falha ndo podem faltar meios, sob pena de mais um
desperdicio e esbanjamento que todos queremos evitar. Lembremos que quem
ndo cumpre compromissos deita a perder o éxito.
Por isso, ha trés frentes essenciais para avancar:
o instalar a plataforma informdtica SI - SINErGIC como Balcdo Unico do
Cadastro Predial, afinando-a depois na operacionalidade e interligacdes;
« prossequir o desenvolvimentos dos contratos de execu¢do cadastral, dando
inicio as respectivas campanhas nos sete concelhos ja adjudicados;
o consequir concluir e validar a execucdo cadastral nas zonas jd iniciadas,

definindo o processo que as conclua, para aplicar ai o regime de cadastro.

O facto de o Cadastro Predial ter sido executado em varios concelhos
sem nunca ter sido concluido obriga a validar cuidadosamente o sistema a
adoptar. Sem confirmar que tudo isto funciona, como esperado, afinando o
que certamente surgird para aperfeigoar, pode ser um equivoco avangar mais.
Procuramos contribuir com solugdes praticas, para suprir as deficién-
cias que tém impedido a conclusdo dos procedimentos iniciados, abrindo ao
mesmo tempo um processo simples que vd aumentando, um pouco por todo
o lado, o nimero de prédios harmonizados com o registo predial. Propomos
alguns ajustamentos, com quatro novos processos gerais preliminares s operagdes
de execucio do cadastro, que cremos acelerardo e reduzirio os custos deste.
1. O primeiro visa acelerar a harmonizagdo entre os prédios e o registo
predial, com a ferramenta da microtoponimia e dos registos prediais histdricos,
que os municipios podem pronta e interessadamente preparar, desde que
seja criada uma plataforma comum para ganhar eficdcia nestes proce-
dimentos (como adiante propomos com o painel da gestdo fundidria).
2. Depois, instalar o procedimento da execucdo do cadastro prédio a prédio,
em qualquer ponto do Pais criando para tal a planta cadastral oficial do
prédio (distinguindo-a do cartdo de identificacdo do prédio das zonas
cadastradas), com directa aceitagio para efeitos de cadastro predial, por-
que confirmada no terreno por técnicos acreditados que verificam a
demarcagdo do prédio e aceitacdo dos confinantes, verificando, também,

a conformidade com a descricdo do registo. Serd um processo aberto a



todo o Pais, que os proprietdrios interessados promoverao, (se a precos
tabelados razodveis), motivados pelos técnicos.

3. A terceira proposta visa a antecipada delimitacdo das terras do dominio
pliblico, bem como das servidGes de utilidade publica, eliminando pre-
tensas areas irregistaveis da execucédo do cadastro, clarificando os dnus
sobre os prédio, e as condicionantes legais que é imperioso tornar claras
para os proprietdrios e, muito interesseiramente, permitindo identificar
as terras sem dono conhecido, que sdo um «trunfo» do Estado para ajudar
a financiar o Cadastro.

4. Bstipular a avalia¢do prévia do conhecimento da estrutura predial e do
grau de harmonizacdo dos dados prediais, num processo a desenvolver pela
Direccdo-Geral do Territdrio, que deverd condicionar a seleccdo dos novos
concelhos a cadastrar, reconhecendo que aquela é o verdadeiro caminho
critico do éxito do cadastro nas zonas do minifdndio. Dar-se-4, assim,
prioridade aos concelhos onde esse processo esteja mais avancado, «pre-
miando» os municipios (e respectivos cidaddos) que jd tenham investido
nesse processo ou que o venham a fazer a partir do desencadeamento
deste processo pelo DGT, com a divulgacdo anual daquela avaliagio (ou

ranking).

Estes quatro processos complementares trardo forte incremento a harmo-
nizagdo entre os prédios e o registo predial, cujos dados «originais» (antigos)
irdo colher, associando-lhe uma base toponimica muito enriquecida que a faci-
litard imenso, aumentando os prédios harmonizados ainda antes da execucdo
cadastral. Reduzem-se, assim, muito as zonas de indefinicdo e os prédios ndo
identificados, ou, inversamente, delimitam-se as zonas onde os trabalhos de
caracterizagdo predial serdo mais dificeis ou impossiveis, o que ird permitir
quantificar com muito maior rigor (e portanto, reduzir bastante) os servicos
cadastrais de empresas especializadas a contratar pela DGT, orcados em 69%
dos custos da operacdo.

Afinal, as solucBes alternativas que parecem vidveis para desobstruir os
entraves ao cadastro (como os casos executados demonstram) passam sempre

e em grande parte pelo trabalho prévio, directo e continuado a nivel local.

Naturalmente, a concreticdo destes instrumentos envolve ainda outros
procedimentos que lhes estdo associados. Alguns estdo ja previstos pelo
Governo, como centralizar na DGT os levantamentos cadastrais (ja em curso,
mas cuja disponibilizacio importa assegurar) ou o Balcdo Unico para o Cadastro
Predial (em curso), outros desenvolvemos mais a frente e outros ainda ficam

prejudicados pelo condensado da proposta.



151 Nem este painel

conflitua «com a base de
dados partilhada por todas
as entidades publicas» com
dados sobre «identificacdo
da propriedade» que a RCM
n.° 56/2012 determinou que
ird avangar, centralizada pela
DGT.

Criar em rede municipal o Painel da Gestio Fundidria (PAGEFU)

A segunda medida da proposta visa, precisamente, criar em rede municipal o
Painel da Gestdo Fundidria e Uso do Solo, dando a base para que os municipios
passem a desempenhar completamente o papel que jd assumem, como fulcro
das referéncias geoespaciais dos prédios (rasticos e urbanos). Tornar-se-do
efectiva e progressivamente o centro unico de atendimento dos licenciamentos,
autorizacdes e informacdes da gestdo fundidria e do uso das terras, como alids
a legislacdo do ordenamento do territdrio ja estabelece.

Mas imp&e-se um alerta. O objectivo deste painel ndo é o rigor geoespa-
cial, ao contrario do Cadastro Predial. Trata-se antes de aproveitar, informatizar
e tornar acessivel toda a informacio fidvel que seja disponibilizada, ligada a
cada prédio e ao territério. Toda a informacdo serd aceite, desde que tecni-
camente valida e inserida nas regras do sistema pelo interessado (ptblico ou
privado), sendo o processo concebido para acolher todos os dados associados
aos prédios, mesmo sem grande rigor geoespacial, diferenciando sempre as
implantacdes correctas das localizacdes indefinidas.

O painel nada tem que ver com a especificidade do «Balcdo Unico do
Cadastro Predial»*s2. Mas pode e deve ser associado & plataforma informdtica
que ird dar suporte a bolsa de terras e ao seu sistema de identificacdo peri-
metral, previsto na RCM n.° 56/2012. Esta prevé a criagdo de uma aplicagio
complementar do Parceldrio (SIP), colhendo do levantamento da estrutura
parcelar ou semipredial de quase todo o territdrio de que este jd dispSe. Mas
essa operacionalidade associada a bolsa de terras ndo deve prejudicar o &mbito
mais alargado do painel.

Tal medida de intervengdo vai implicar diversos instrumentos que expomos.

1. Criar o painel da gestdo fundidria e uso do solo (PAGEFU), como pla-

taforma tecnolégica comum da Administragio (servigcos centrais ou

similares municipais) para todos os processos ligados a gestdo fundidria,
construindo uma aplicagdo-base, de livre acesso e consulta, permanen-
temente disponivel e comunicavel pela Internet, cuja gestdo local serd
protocolada com cada municipio (e servigos publicos aderentes), como bal-
cdo preferencial de atendimento directo complementar. A aplicacdo-base
colherd das variadas aplica¢des ja desenvolvidas em varios municipios
que apostaram e jd testaram sistemas similares, permitindo a migracdo
da informacio entre os sistemas. O Estado assume o desenvolvimento da
aplicacdo e a sua cedéncia aos municipios e servicos protocolados, sem
encargos de licenciamento, nem de actualizagdo informadtica, custos que
o Estado terd de assumir e garantir (como faz qualquer grande empresa

com os seus sistemas!).



2. Para assegurar a coeréncia geoespacial destas informacdes, é necessario
que todas elas tenham a mesma base cartogréfica, o que imp&e que a DGT
passe a editar um Ortofotomapa Oficial Anual de Portugal, com as divisSes
administrativas oficiais e as delimitacdes do dominio publico e serviddes
oficiais, que ird aperfeicoando. E para permitir migrar outras bases gra-
ficas do territério (sem garantir rigor absoluto, mas apenas com o rigor
pragmaticamente aplicével) serd definida uma rede de pontos de referéncia
territorial, bem visiveis no terreno, que a DGT definird com os municipios,
e que serdo permanentes. Forcoso serd que este Ortofotomapa Oficial Anual
seja livremente disponibilizado (pelo menos) no painel PAGEFU, tornando
livre, como ¢ ébvio (ou deve ser), o acesso a informagéo territorial nacional
primadria (como jd acontece, mas nio acontecia, com as leis e o Didrio da
Repiiblica, anteriormente nio disponiveis na Internet sem pagamento).
Isto implica que os dirigentes revejam o costumado vicio instalado na
Administracdo de cobrar sempre, mesmo aquilo que ja estd pago pelos
impostos. Os interesses privados ajustar-se-do, como ¢ inapeldvel.

3. Um dos primeiros objectivos do painel PAGEFU serd aportar ao
Cadastro, «como moeda de troca», os dados, confirmagdes e apoios locais
que permitam contribuir para a harmonizac@o dos dados prediais. O muni-
cipio assumird a introducdo da microtoponimia e descritivos das matrizes e
registos antigos, da década de 1950 ou 1960 (ou da época ajustada as antigas
descricSes prediais), que, excedendo trinta anos, sdo ja parte dos arquivos
distritais e de acesso ndo reservado. Para a identificacdo geoespacial dos
prédios, pode a DGT digitalizar e instalar no sistema imagem ajustada
das fotografias aéreas da época (sempre ajustadas a acima apontada rede
de pontos de referéncia territorial), sendo esta do seu préprio interesse
pelo trabalho facilitado que dai vird ao Cadastro.

4. Serd criada a figura da «Planta Oficiosa do Prédio» (POP), como base
extraivel para documentacio impressa a obter do painel, com a seleccdo
da informacdo associada que se pretenda, cujas condi¢Ses de operacio-
nalidade sdo asseguradas e controladas pelo sistema, a qual contera os
dados fisicos essenciais de cada prédio, com a sua delimitacdo, dimensdes
e dreas de implantacdo de edifica¢des (e parcelas, quando houver condi-
cionamentos ou apoios oficiais, se for o caso), com base na declaragdo dos
proprietarios e nos levantamentos que disponibilize ou que sejam entre-
gues em termos oficiais, mas agora entregues sempre num unico suporte,
interligado aos restantes, eliminando as incoeréncias de informacao.
Evitard a maior parte das repeti¢ées de levantamentos (privados e publi-
cos) obrigatdrios, para a implantacdo das edificages, o licenciamento

das plantagGes, os projectos e candidaturas, etc. (ficard disponivel com
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simples cédigo de acesso, como ja acontece com as matrizes e os registos).
A validade da planta oficiosa do prédio é apenas oficiosa (embora aceite
para uso oficial até existir Cadastro na zona e estard sujeita as alteragdes
e ajustamentos que forem introduzidos. Todas as informagdées e modi-
ficacBes serdo sempre de introducdo informadtica, ainda que com apoio
directo ao cidaddo nos servigos publicos (num processo muito similar ao
que se passa com as actuais matrizes e cadernetas prediais, cuja funciona-
lidade estd bem demonstrada). Esta planta oficiosa do prédio representard
a declaragdo geoespacial do proprietdrio, suportado nos técnicos que
bem entenda, mas que lhe dio a possibilidade de esclarecimento local;
(outra coisa bem diferente sera a planta cadastral oficial acima referida, de
efectiva e reconhecida validade para qualquer negécio juridico, mas que
s6 o SI-SINErGIC, sistema nacional do Cadastro Predial, pode emitir).
5. A organizagdo e formacio das equipas municipais que assumirdo a opera-
¢do directa do painel PAGEFU, constituidas por técnicos do municipio, é
outro passo fundamental. Tém apenas de ser vocacionadas e formadas
para tal, podendo suceder o mesmo nos servicos publicos protocolados.
Pelos exemplos conhecidos, ndo é nada que exija avultados encargos
municipais, resolvida a questdo da disponibilidade do sistema inform4-
tico, pois para dar dindmica e operacionalidade a este processo, num
municipio semi-rural de média dimensdo, bastard uma pequena equipa
de dois ou trés técnicos, em geral alocados a esta tarefa a meio tempo,
mas, com algumas campanhas locais intensivas, apoiados por dois admi-
nistrativos, dispondo de apoio técnico-informatico eventual. Importa
é tratar de reforcar a ligacdo franca e directa com a conservatdria e o
servico de Finangas (onde um ou dois funciondrios estardo preparados
Ppara os apoios convenientes, preparando e aligeirando muito do trabalho
indispensével para a realizagdo do cadastro, que de uma forma ou outra

teriam de fazer)'s3.

Havera outros procedimentos associados, designadamente os necessa-
rios para assegurar a migracdo ou transposicdo das informagSes geoespaciais
de outros sistemas (designadamente a estrutura perimetral das parcelas do
Parcelario) ou para regular os acesso e proteccio de dados que a aplicagdo

destes instrumentos implica, mas que deixamos para novos desenvolvimentos.



Conseguir a harmonizacio dos prédios com o registo predial

A principal limitagdo para a execugéo e conclusdo do Cadastro Predial resulta
de «a caracterizacdo cadastral ser sempre provisoria enquanto ndo for possivel
a harmonizacio com o registo predial», como diz o artigo 27.° do seu regula-
mento. Eis, pois, a principal condicionante do éxito do Cadastro.

Relembremos um pouco o atrés dito sobre a origem dessa desarmonia.
A desarmonia ¢é a falta de correspondéncia entre a realidade no terreno que
o cadastro caracteriza e os termos da descricdo predial constante no registo,
ou seja, na conservatoria. Sem o registo da propriedade, ndo hd descritivo na
conservatéria. E, sem este estar actualizado, o cadastro fica diferido.

Como é bastante baixa a taxa de prédios rusticos registados, a primeira
necessidade para o Cadastro é que os prédios passem a estar registados. Isto
acontece bastante menos no caso dos prédios urbanos por os proprietdrios
protegerem melhor os direitos sobre estes. Mas hd ainda os casos em que a
desarmonia resulta de ndo ser possivel fazer corresponder o artigo da matriz,
em geral mais actualizado e préximo da realidade do prédio no terreno, com o
artigo referido na descricdo predial na conservatéria. Quase sempre isso resul-
tou de as Financas terem decidido proceder, uma ou mais vezes nas altimas
décadas, a uma nova identificacio predial para reavaliacdo dos prédios rusti-
cos, alterando completamente a numeracio dos artigos da matriz, agregando
intmeros prédios e separando outros, alterando e reduzindo a toponimia, sem
assegurar a correspondéncia com os anteriores artigos para os casos em que
o prédio estd registado. A forma de ultrapassar esta situacdo serd buscando o
descritivo origindrio e a terra que lhe correspondia, o que exige conhecer os
dados registrais e matriciais antigos, como referimos.

Importa, pois, encontrar procedimentos que permitam alterar esta situagdo
para conseguir generalizar a desejada harmonizacdo. E o que agora propomos.

1. A primeira questdo a resolver resulta do facto de ndo ser obrigatdrio

o registo predial dos prédios rusticos e urbanos, salvo em alguns casos,

sendo-o para quase todos os negdcios juridicos sobre os imdveis, para os

quais ja é imprescindivel o seu prévio registo. Mas mantém-se o principio
geral de que o registo predial nio é obrigatdrio, mas é antes o registo
voluntdrio de um direito (de propriedade). E uma questio fundamental,
mas que ndo é entendida pela maior parte das pessoas, que ndo sabem,

nem entendem, porque hd duas identificacdes prediais (na conservatdria e

na matriz) e por que razdo nio € o registo obrigatério, quando podem ser

lesadas por o ndo ter efectuado (como no caso da precedéncia da usuca-
pido). Sem opinar sobre matéria que nos transcende, das doutas opinides
ouvidas resulta ser oportuno o legislador repensar a obrigatoriedade geral

do registo predial, j& que ele passou a ser necessdrio para qualquer negocio



juridico, tornando essa nio obrigatoriedade apenas muito parcial, para
0s casos em que o proprietdrio nio quer dispor do imével, mantendo-o
tal qual esta.

2. De seguida, para facilitar a harmonizagéo, é necessdrio identificar o
que é certo; para isso é fundamental criar um processo expedito para
que os proprietdrios que queiram possam promover directamente o
reconhecimento cadastral da demarcacdo de prédios, isolados ou agregados,
a confirmar por técnico credenciado, a precos médicos (que devem ser
tabelados), desde que assegurem os custos e o envolvimento dos pro-
prietdrios confinantes, obtendo uma planta cadastral do prédio, que sera
provisdria, quando ndo for possivel obter a confirmagdo por todos os
comproprietdrios vizinhos, mas ainda assim valida na georreferenciagéo
dos marcos do prédio.

3. Outra componente fundamental serd dar caracter oficial ou oficioso 4
caracterizagdo da estrutura dos prédios urbanos, de que muitos ou mesmo a
generalidade dos municipios j4 dispem pelo menos para os perimetros
urbanos. A partir dessa base ¢ muito mais facil conseguir a harmoniza-
cdo com o registo, porque a generalidade dos proprietdrios regista esses
iméveis urbanos de delimitacio firme e visivel, a mudanca da estrutura
dos prédios e arruamentos estd documentada nos arquivos municipais e a
mudanca dos topdnimos e enderecos sdo conhecidas ou estdo actualizadas.
4. A situacdo mais complexa surge no espago rustico, onde a correspon-
déncia ndo é directa, pois exige o recurso a épocas passadas, quando essa
correspondéncia acontecia quase sempre. Ora, como vimos e propomos,
os municipios poderdo dar forte contributo para isso, carregando no
painel PAGEFU os descritivos prediais e a microtoponimia. Serd apenas
necessario estipular, se for necessario, as regras de acesso aos livros das
descri¢des prediais e das matrizes antigas, antecipando a sua generaliza-
¢éo, sabendo que livros ja estdo (ou deviam estar nos termos da lei) nos
servicos ou arquivos distritais.

5. Mas nenhuma harmonizagéo se consegue sem que as pessoas envolvi-
das, de parte a parte, saibam do que estdo a tratar e conhecam as regras
e processos que os outros servicos tém de cumprir. E, pois, fundamental
organizar e promover accoes de formacdo dos funciondrios das conservatorias,
das Financas e dos municipios (sempre mais do que um de cada servico),
que sejam curtas e praticas e formem espirito de equipa, porque este
vai ser sempre indispensavel, mesmo depois de executado o Cadastro,
para todas as actualizagSes que serdo necessarias. Este processo assume,
evidentemente, que serd também definido um sistema de credenciacdo

dos funciondrios.



6. B imperioso que os ministérios envolvidos se entendam e promovam
a publicacdo da portaria dos processos de harmonizacdo, que «deve regular
estes processos e o acesso reciproco aos elementos relativos a prédios
constantes das respectivas bases de dados», como diz o artigo 27.° do
Regulamento do Cadastro Predial, mas ainda néo foi feito; neste dominio
¢ preciso regulamentar quais sdo os processos e os modelos dos documentos e
troca de informacoes entre os servicos, do municipio para a Financas e daqui
para a Conservatoria, e vice-versa, de modo que estes possam assumir o
caracter oficial que lhes for devido, o que, como foi dito, se ird manter
também por tempo indeterminado.

7. Finalmente, embora s6 dependa da revisdo do Cddigo do Registo
Predial, muito facilitaria e tornaria mais econémico o processo de actu-
alizacdo das inscri¢Ses dos titulares nos respectivos prédios a definicdo
de um processo mais expedito que o actual para os processo de actualizacio
do registo por usucapido para trato sucessivo e por boa-f¢, aligeirando a exi-
géncia documental a aplicar aos casos de heranca, que é possivelmente

um dos mais frequentes.

No fundo, sdo quase todas medidas que tantos quantos trabalham no
sistema cadastral e de identificacdo e registo predial sabem ser necessdrias
e estarem previstas na lei, mas que, sem razdo que se conheca, nunca mais

avangam.



Dar corpo ao mercado e criar o «técnico oficial do territério» (TOT)

A instalacdo do painel PAGEFU vai permitir agregar uma multiplicidade de
tarefas de levantamento dos limites prediais, ocupag¢des e usos do solo, que
antes da sua existéncia ndo podiam ter localizacdo georreferenciada ou esta-
vam dispersas, mas que agora se pretende que fiquem interligadas e ganhem,
progressivamente, validade e exactiddo. O ponto maximo so6 sera obtido com
a execugdo do Cadastro e a sua validade juridica (depois de, por consulta
publica, ser validada a caracterizagio predial da zona).

E, pois, forcoso passar a dispor de um tipo de técnico acreditado que
preste, ja ndo apenas os servicos cadastrais, mas que assegure também, em
termos que possam ser oficializados, o reporte com exactiddo do que, passando-
-se no terreno, vai expresso nas plantas e documentos de diversa aplicacdo
oficial e privada. E essa func¢io vai seguramente evitar muitos dos processos
e deslocagGes (levantamentos de dreas, informagSes ao processo, confirma-
¢oes e disputas sobre dados geoespaciais, etc.) que passardo a ser verificados
localmente e reportados de forma sempre disponivel no sistema PAGEFU.

Mesmo para a execugdo do Cadastro Predial, o ponto fulcral da eficicia e
credibilidade do sistema reside quase totalmente na capacidade, honestidade e
perfeccionismo do técnico que no campo, ou junto do titular, recolhe, valida e
introduz no sistema a informacdo de base cadastral. As empresas autorizadas
para realizar trabalhos no dominio do cadastro predial valem essencialmente,
neste aspecto, pela sua capacidade de seleccionar, formar e gerir meios humanos
que assegurem a qualidade da aquisicdo de dados cadastrais.

E, como vimos, o acréscimo de trabalhos cadastrais a efectuar (admitindo
o prazo de 15 anos) vai fazer crescer acima das muitas centenas os técnicos
habilitados necessarios. Mesmo que as tarefas se reduzam significativamente
pelos processos preliminares ao cadastro que o PAGEFU vird simplificar, ha
ainda muitos trabalhos que ja se realizam no terreno (para projectos privados,
candidaturas, etc.), que os técnicos privados e publicos, das associa¢ées do par-
celdrio, profissionais liberais, etc., poderdo assegurar desde que recebam a for-
magcdo essencial e promovam a sua acreditacdo pelo sistema. Numa estimativa
grosseira careceremos, em média, de 3 a 5 técnicos habilitados por concelho.

Torna-se, pois, necessdrio:

1. Dar corpo ao mercado dos servicos oficiais do territdrio, agregando aos servi-

cos cadastrais o reconhecimento das ocupagdes e usos do solo referentes a

agricultura, a floresta, ao ambiente e as dreas protegidas, mas também aos

recursos minerais ou mesmo mineiros de superficie, e muito naturalmente

a edificacdo urbana e rural, s infra-estruturas, aos sinistros de incéndio

ou outros, bem como um conjunto de outros servicos de reconhecimento

oficial no terreno, eventualmente mais especializados, a que os servicos



publicos sectoriais tem cada vez mais dificuldade em responder, reservando a
disponibilidade destes tltimos para as matérias especializadas do seu sector.
2. Para assegurar a liberalizacdo e consolidacdo do mercado dos servicos cadas-
trais e territoriais, ji iniciada com o novo conceito do Cadastro Predial,
pode ainda ser transferida para os técnicos, devidamente seleccionados
e acreditados, toda a execucdo dos trabalhos de conservacido do cadastro,
ainda quase totalmente reservada aos técnicos da DGT (ex-IGP). Ao asso-
ciar estas funcSes aquele jd amplo conjunto de actividades, estaremos a
dar corpo e continuidade ao volume de servicos deste novo mercado de
servigos do territorio, fazendo-os ganhar a capacidade organizativa e a estabi-
lizacdo necessarias, que sdo regras basilares da abertura de mercados. Dar-
se-4, assim, a viabilidade e interesse econdmico a este mercado, criando as
condicBes indispensaveis para a autonomia e independéncia dos técnicos,
que, afinal, se traduzirdo na qualificacdo do desempenho destes servicos.
3. Estas sdo as condicGes para criar a figura do «Técnico Oficial do Territdrio»
(TOT), ou Técnico Oficial da Floresta, Agricultura e Ambiente (TOFAA), a que
se juntam os dos servicos cadastrais, do uso do solo e da edificacdo, etc.
Criar-se-a assim esta nova actividade profissional, dando-lhe o enqua-
dramento juridico conveniente (algo similar ao que jd acontece com os
técnicos e revisores oficiais de contas ou os avaliadores da Comissdo do
Mercado de Valores Mobilidrios), definindo as qualificagcdes que devem
ter e graduar, bem como a experiéncia e conhecimentos para responder a
exigéncia da funcio e suas especificidades.

4. Organizar o sistema nacional de acreditagio dos técnicos oficiais do
territdrio, dando nova forca a anterior acreditacdo, é a tarefa que decorre
da credibilizacdo oficial que se pretende que tenham estas fungdes.
E assim necessario promover a organiza¢io de ac¢Ses de formacdo ini-
cial e continuadas, que assegurem a acreditacdo controlada e a orientacdo
formativa dos TOT, de modo que assegure a fiscalizag¢do ou supervisio da
Autoridade Nacional de Cartografia (que é a DGT). Esta devera manter
um registo centralizado dos TOT e seus servicos, tendo poderes para
condicionar ou penalizar os técnicos infractores, promovendo também
a distincdo anual dos casos que o merecam.

5. Finalmente, cuampre 8 DGT estabelecer «tabelas de precos de referéncia»,
que atendam a reducio de custos que os técnicos terdo com os tempos e
deslocacdes a efectuar e 4 concentracio de tarefas a nivel local, bem como a
estabilidade e acréscimo de volume do conjunto dos servicos, contribuindo

para uma declarada redugdo de custos para o utilizador.

Este corpo de medidas permite langar um novo vector de estimulo a

identificacdo predial, enriquecendo a dindmica gerada a nivel local.
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C.3.e do «Anexo - Linhas
Orientadoras para o
Cadastro e a Gestdo
Rural», em cuja preparagdo
colaboramos.

Tornar o principio «gestio rural ou pagador» base da posse da terra

Assegurados os instrumentos operativos, que a par do SINErGIC dardo apoio
concreto aos processos de gestdo fundidria e & preparacio acelerada das ope-
racdes de execucdo do Cadastro, impde-se desencadear um processo que estimule
os proprietdrios e os produtores a identificacdo e registo das suas propriedades e
ao uso produtivo da terra.

Dessa dinamizacdo do uso da terra o Estado e todos nés sé temos a ganhar,
em mais empregos e trabalhos a executar, mais produtos agroflorestais abaste-
cendo a inddstria e o comércio, mais impostos directos ou indirectos e, ainda,
pela funcio socioecondémica de sustentagdo, de emprego e base de apoio de
alguma terceira idade e da preservacdo da paisagem. Mas, mais ainda, isso evita
que se potenciem os riscos, cada vez mais visiveis, provocados pelo abandono,
pelos incéndios ciclicos e pela desertificagdo, que sempre se acumulam, des-
truindo o patrimdnio territorial por nds herdado, que nos cumpre valorizar
e deixar aos vindouros.

E, pois, prioritdrio para o Estado, como j4 assumiu que vai fazer, estimular
os produtores e proprietdrios no uso e na gestdo activa das suas propriedades
ou na disponibilizacdo das terras desaproveitadas através da bolsa de terras,
dinamizando assim o mercado de arrendamento rural.

A auséncia de cadastro geral dos prédios risticos (e urbanos) é uma das razoes
inibidoras mais fortes de um mercado fluido da imobilidria ristica, persistindo
aquelas terras por aproveitar (e é, também, totalmente impeditiva de qual-
quer fiscalizagfo e coimas de base predial que se criassem), pelo que o painel
PAGEFU e a Bolsa de Terras sdo pecas cruciais para este efeito.

Ora, como j4 atrds aborddmos, o Governo aprovou em Maio de 2012 uma
orientacdo inovadora que visa «promover a aplicacdo a propriedade rustica
do principio de beneficiar quem promove o uso da terra e de responsabilizar
quem a abandona», prevendo mesmo (mas para aplicar s6 depois do programa
de assisténcia) «a redugdo do IMI para quem gere a terra ou para quem a dispo-
nibiliza na bolsa de terras». E estabelece ainda que deve ser «definido o valor
patrimonial fundiario, designadamente em funcio do seu potencial produtivo,
aproximando-o do valor de mercado e separando a avaliacdo fundidria dos
prédios rusticos dos activos bioldgicos neles existentes»*>4. Sdo precisamente
estes principios que propomos sejam efectivamente adoptados, sendo embora
importante convencer o Governo a admitir mesmo a isencdo de IMI, ja que
na solu¢io que preconizamos ndo ird haver perda de imposto (o que dilui as
defesas orcamentais que terdo condicionado a deciséo).

Assim, propomos que a dinamizag¢io da identificacdo predial facilitadora

do cadastro e da gestdo e rural seja gerada pelo seguinte:



1. Para estimular os proprietdrios no uso ou na disponibilizacdo das
terras desaproveitadas e no cadastro geral dos prédios rusticos, torna-se
necessario adoptar o principio «gestdo rural ou pagadory, como o Governo
ja decidiu. Mas o principio é mesmo isentar quem gere e ndo reduzir o
imposto (como timidamente o Governo decidiu). E, no fundo (ou deveria
ser), o Estado assumir que, no caso da propriedade rastica (muito diferente
da urbana), o imposto ndo € sobre o patrimdnio, mas sim sobre o patrimdnio
inactivo, que ndo cumpre a sua funcéo social e acarreta encargos publicos
acrescidos. Isto, afinal, corresponde a isentar de IMI quem gere a terra
ou a disponibiliza para arrendamento, passando a centrar a cobran¢a do
IMI nas propriedades abandonadas, o que implica que o IMI ristico tem
de ser mais elevado para ser desmotivador, aproximando o valor patrimonial
fundidrio do valor de mercado, ou seja, do seu valor potencial, como resol-
veu o Governo. A isencdo poderd equivaler a abater o IMI como se fora
retengdo na fonte de IRS/IRC. E mantém-se a liberdade dos proprietdrios,
caso insistam em manter o abandono e a ndo disponibilizacdo das terras,
desde que assumam o custo fiscal do IMI, que nunca serd desproporcio-
nada. Dado o facto de o IMI Rustico render apenas 8,4 milhdes por ano,
correspondendo a 0,72 euros por prédio rastico e por ano, aquela opcio
permitird, sem lesar quem gere a terra ou vive e trabalha no meio rural,
que o Estado consiga um ganho fiscal.

2. Este processo torna indispensdvel operacionalizar jd a Bolsa de Terras,
para assegurar aos proprietdrios um local onde disponibilizar os seus pré-
dios. A bolsa ndo é mais do que um sistema de informacdo, disponivel na
Internet, que permite divulgar ofertas e procuras fundidrias rasticas, per-
mitindo comecar a organizar este mercado, pouco mais do que incipiente.
A grande vantagem da Bolsa de Terras é ficarem visiveis de forma agre-
gada quais as terras para arrendamento ou para outras finalidades (venda,
permuta, troca por unidades de participacdo de fundos, etc.). O painel
PAGEFU, partindo de uma adaptacio do Parceldrio, como esta previsto, ou
de outra forma a definir, pode e deve ser o sistema-base de que a bolsa carece
para a localizagdo e identificacdo predial. A criacdo da Bolsa de Terras, jd
aprovada na generalidade pelo Parlamento, deve ocorrer ainda em 2012.
3. Mas, para assegurar que o Estado nio sai a perder (essencial a qualquer
proposta no momento presente), torna-se necessario resolver a questao
fiscal dos prédios rusticos, cuja colecta de IMI «quase ndo compensa» os
custos da reavaliacdo dos prédios. Conforme a orientagdo governamen-
tal estabelecida, propomos um novo processo de avaliacio geral dos prédios
riisticos, expedito mas pragmadtico, calculando por baixo o valor-base do

terreno, aplicando critérios muito préximos dos usuais no mercado (em



processo muito simplificado, apenas com base nas matrizes actuais, desde
que com acesso paralelo ao PAGEFU). Extingue-se, assim, o pesado sistema
de avaliacdo predial ristica actual, baseado na valorizacio das produgdes das
culturas existentes, que afinal prejudica quem mais investe e contribui para
a economia e o emprego. B uma op¢do que o Governo ji assumiu, sé ndo
definiu como, para o que apresentamos atrds uma proposta bem concreta.
4. Para que o principio «gestdo rural ou pagador» seja aplicavel, serd entdo
necessario identificar quem gere a terra ou quem a abandona. Cremos que a
unica forma plausivel de concretizar este sistema, sem instalar um processo
fiscalizador pesadissimo, sem cabimento, é montar um processo declarativo
anual de gestdo rural, a expressar pelo proprietario em modelo associado as
declaracdes anuais de IRS/IRC, que passaria a constar de um novo anexo
especifico para o efeito, muito similar ao actual Anexo F dos Rendimentos
Prediais (um novo Anexo E.1). O facto de ser um processo declarativo trans-
fere para o proprietdrio o trabalho da recolha de informacéo, assumindo
este a responsabilidade de falsas declaracGes, devendo por isso também o
modelo declarativo ser reduzido ao minimo essencial, mediante normativo
esclarecedor e ser introduzido de forma gradual (durante os primeiros anos).
5. Este processo declarativo abre a oportunidade para a resolucio de outro
problema fiscal por resolver, que é o da tributagdo sobre os investimentos
agroflorestais de longo prazo, como ¢ o caso da floresta, que nio podem ver
reportados os custos assumidos na fase inicial a0 momento dos proveitos
realizados com o corte, a menos que haja demonstragSes contabilisticas,
que quase nunca existem. O que propomos € tornar o acto da extrac¢do o
linico momento de incidéncia fiscal sobre activos agroflorestais, aplicando o IVA
a taxa reduzida como taxa liberatdria da producdo agricola, extensivel a toda
a colheita ou extraccdo agroflorestal. O contribuinte manteria a opcdo de
demonstrar custos cumprindo o processo contabilistico habitual. E, no
fundo, assumir estas producdes como valor acrescentado que a Natureza
dd a quem a trabalha, que seria tributado  taxa minima.

6. Este sistema tem a grande vantagem de instalar um processo de controlo
simples e universal das producdes, através de um manifesto de extrac¢do ou
colheita agroflorestal (com volumes a normalizar por produtos, espécies e
regiGes). Devera ser notavel a entrada adicional de produ¢des na economia
real, passando o Estado a dispor por zonas de um instrumento essencial
de gestdo dos recursos agroflorestais e da sua sustentabilidade (mesmo

mantendo o sigilo fiscal), sem retirar ao produtor aquela opgéo declarativa.

Sera uma revolugdo fiscal no mundo rural, mas cremos que, se for gerida

integradamente e o Estado for leal, surtira efeitos muito positivos.



Dinamizar o mercado fundidrio e o uso e registo das terras

A delimitacdo do dominio publico, nas zonas onde o Cadastro Predial ja haja
sido ou venha a ser posto em pratica, permitird identificar todas as terras
abandonadas ou sem dono, juntamente com as que ficarem em cadastro dife-
rido nessas zonas. Complementarmente aos processos de cadastro, algumas
terras sdo também detectadas como estando abandonadas, especialmente por
ocasido dos incéndios florestais.

Na construcio e rectificacdo das vias rodovidrias e noutras estruturas hoje
desactivadas, ficam por vezes sem utilidade diversas parcelas que, isoladamente,
se torna dificil tratar. Estando a chegar ao fim uma fase de grande expanséio
destas estruturas construidas, desactivando parte das vias preexistentes, foram
ficando acumuladas essas numerosas parcelas e propriedades que hoje jd ndo
tém utilidade publica. Sdo terras que podem e devem ser disponibilizadas,
juntamente com as terras abandonadas ou sem dono, cuja posse cabe ao Estado
e que o Cadastro Predial permitira localizar. A titularidade pablica destas
parcelas e propriedades estd dispersa por diversas instituicdes, tornando quase
invidvel proceder a sua gestdo imobilidria. Estdo a maior parte das vezes por
registar e por inscrever na matriz, para poderem ser vendidas ou arrendadas.
Sdo, em geral, uma sobrecarga de trabalhos sem interesse para as entidades
a que pertencem. No entanto, se a sua posse e responsabilidade de gestio e
registo fossem transferidas para uma tnica entidade ou um fundo patrimonial,
publico, mas auténomo, que promovesse a sua gestdo imobilidria conjunta com
procedimentos ajustados a cada regido homogénea, tudo indica que se poderiam
criar condicGes de viabilidade na dinamizacdo do uso e na mobilizacido produ-
tiva desses terrenos. Esta conclusido sai muito reforcada se vier a confirmar-se
a ja referida afirmacio de um antigo governante, de que podemos estar a falar
de dreas de cerca de 20% do territdrio, embora com variacdes regionais que
importa avaliar. Se assim for, a oportunidade transforma-se num negdcio de
visivel atractividade, mesmo que metade da drea possa constituir taludes e
barrancos ou zonas pedregosas de dificil, mas de ndo impossivel, colocagio.

E, pois, forcoso apostar nas potencialidades de arrastamento que trard a
gestdo imobilidria integrada destes terrenos, sendo certo que a entidade que
os venha a assumir estard directa e urgentemente interessada na concretizagdo
do Cadastro Predial em cada regifio. E que sem ele nio serd possivel identificar
as terras abandonadas em volume razoavel que déem dimensdo e rendibilidade
aos esforcos a promover.

Neste enquadramento, as interven¢Ses necessarias para este fim serdo:

1. Criar um fundo imobilidrio patrimonial de terras riisticas disponiveis (FTD),

integralmente publico e auténomo, para o qual as entidades publicas

detentoras de terrenos disponiveis (ou direitos de propriedade ou gestdo



registdveis) transfeririam esses bens, recebendo em troca equivalentes
unidades de participacdo, cuja valorizacdo estaria associada a valorizagdo
global do fundo, ndo alterando significativamente o balanco patrimo-
nial dessas entidades. A Direc¢do-Geral do Patrimonio serd a principal
entidade envolvida, por lhe caber a posse e gestdo de todas as terras sem
dono que pertencem ao Estado, sendo imprescindivel a sua participacao.
2. Ao FTD seriam atribuidas, além da gestdo do seu patrimdnio, as funcdes
de promogdo do registo das terras abandonada e sem dono em nome do Estado
(por si representado para o efeito), a efectivagdo e actualizacdo dos regis-
tos prediais dos restantes bens iméveis ou direitos, bem como a directa
dinamizacdo da caracterizacdo cadastral em zonas de indefinicdo predial ou de
proprietérios desconhecidos ou ausentes. Ai serd onde terd maior interesse
em registar terras a favor do Estado, ao mesmo tempo que resolve as zonas
de execucio cadastral mais dificil. Mas simultaneamente estimulard também
os proprietdrios de terras subgeridas a disponibilizarem-nas através da Bolsa de
Terras, o que tenderd a diminuir os riscos e aumentar a produgdo na zona.
3. O FTD devera constituir conjuntos de terras e direitos fundidrios rasticos
do Estado por zonas homogéneas com a dimensio conveniente (NUT III),
atribuindo concessoes sub-regionais para a dinamizacdo do mercado fundidrio e
a mobilizacdo das terras disponiveis, favorecendo a pronta venda, emparcela-
mento, permuta ou arrendamento dos terrenos do FTD. Os concessiondrios
do FTD desempenhardo um papel fundamental no estimulo a organizagdo
local da protecgdo e gestdo florestal em dimensédo, sendo alavanca funda-
mental na atrac¢do para a regido de novos investidores.

4. Lancada esta dindmica fundidria, estardo criadas condicSes para atrair
o sistema financeiro & montagem de instrumentos de investimento flo-
restal a médio e longo prazo, designadamente de fundos de investimento
imobilidrio florestal (ou agroflorestal), que arrendem ou adquiram terras
para as gerir em extensdo, reestruturando essas propriedades, por aquisi-
¢Oes e permutas, assumindo o emparcelamento funcional nessas zonas.
Os proprietarios rurais poderao ser investidores, permutando as suas
terras por unidades de participacdo destes fundos, com possibilidade
futura de acontecer o inverso, reagrupando as suas terras, trocando os
titulos por prédios. Os baldios estardo também interessados em parcerias
de investimento. Os fundos serdo ainda um parceiro indispensével para
os investimentos florestais em zonas de gestdo comum, como as zonas
de intervencdo florestal. E, gerindo em dimens&o, ajudario a qualificar
e sustentar uma série de actividades profissionais em meio rural.

5. Finalmente, quando o Governo cumprir a decisdo, assumida j4 em

2012, de criar o estatuto fiscal e financeiro da gestdo e investimento florestal,



«reconhecendo o principio de excepcdo relativamente as actividades ndo
competitivas ou de longo prazo, sujeitas a riscos exdgenos, para viabilizar
uma gestdo minima e sustentada do territério», trarda um conjunto de
motivacdes adicionais para os proprietdrios e investidores passarem a
gerir de forma mais activa uma boa parte dessas zonas. Como vimos, o
universo de que estamos a falar envolve as dreas florestais menos rendi-
veis, e, além destas, pelo menos metade dos 2 milhSes de hectares rasticos

que carecem de gestdo rural em Portugal.

Esse estatuto serd o instrumento adequado para tratar de forma integrada
os varios aspectos que tém tolhido o investimento, e muito especialmente a
gestdo continuada da floresta e dos espagos florestais de uso multiplo. Permitira
enquadrar fiscal e financeiramente, de forma claramente favoravel para o Estado,
mas indispensavel a viabilidade dessas actividades, um conjunto de novos ins-
trumento e normativos, muito deles ja antes propostos e estudados. E o caso
da conta de gestdo florestal, dos seguros florestais e garantia miitua, das entidades e
técnicos oficiosos da gestdo do territdrio, dos estimulos a estruturacdo da propriedade
riistica, da contabilidade florestal e do mecenato, das taxas de incidéncia florestal,
dos beneficios fiscais a floresta, e talvez outras, que seria vantajoso encarar inte-
gradamente. J4 foi elaborado hd oito anos um primeiro esbogo desse estatuto’ss.

E assim estardo lancadas as condi¢Ges e os meios para uma nova e sus-
tentada dindmica de mobilizacdo da propriedade rtstica, contribuindo para
uma acelerada execucdo do Cadastro.

Ficam aqui, pois, as nossas propostas, com o objectivo de dar um corpo

coerente a este processo de que o espaco rustico tanto carece.

154 Elabordmos, em 2004,
no dmbito da assessoria ao
XV Governo, para a RESF,
a integragdo num dnico
diploma legal estratégico
de um conjunto de
aspectos regulamentares
relevantes para a actividade
e investimento florestal,
dando forma a proposta do
Estatuto Fiscal e Financeiro
da Floresta.



Figura 10 Esquema dinamizador do investimento e da gestdo rural

INCENTIVOS FISCAIS INVESTIMENTO DE POUPANCAS
= Gestor rural ou pagador (IMI ristico alto) - Fundos de investimento florestais
« Isento de IMI se disponibilizar na bolsa de terras « Fundos e soc. investim. agroflorestais

- Incentivo ao investimento directo

DINAMIZADORA FUNDIARIA SUB-REGIONAL BOLSA DE TERRAS

Promove a identificagdo, o registo e a gestdo dos
direitos e terras do Estado por concessdo do FTD

FUNDO DE TERRAS DISPONIVEIS

Municipio Finangas Conservatoéria DG Territério
Caracterizagio Matriz Registo Cadastro Predial
Fundiéria
Planta Oficiosa Cartdo
de identificagdo
predial

MERCADOS LOCAIS
MERCADO DA PRODUGAO AGRO-PECUARIA E FLORESTAL
AGREGADORES DE INVESTIMENTO / GESTAO / CERTIFICACAO
AGREGADORES DA PRODUGAO

VPPT 13% 11% 20% 56%
Muito Pequenos Pequenos Produtores ~ Médias (~20 a 50ha) Grandes (> 50ha)
Produtores Rurais  locais (~2 a 20 ha) Exploragdes e Exploragées
Produtores e Produtores
202 mil 161 mil 13 mil 10 mil
SAU 6% 24% 10% 60%
1989 a 2009 Decrescem em todo o pais Crescem no litoral Crescem em todo o pais
Agricultura 37% do territério rustico
Floresta 38% do territdrio rustico
Incultos e dispersos, dos quais: 26% do territorio ristico
Terras sem dono conhecido e abandonadas 5% a 20% do territério
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A fechar

Estamos cientes de que usdmos de larga ousadia na configuracdo das solugdes
que preconizamos para, no nosso entender, resolver varios dos problemas que
tém entravado a execugdo do cadastro em Portugal. Seja-nos desculpada a
ousadia onde falhou o alvo, compensada pelos casos, que estamos certos que
haverd, em que ela ajudou a apontar uma nova visdo para a forma de estimular
a gestdo do territdrio rustico portugués, em particular para as zonas, quase
ainda rurais, em que esta mais definhante a sua gestdo sustentada.

Pretendemos partilhar uma visdo do que pode ser, se quisermos, uma
estratégia abrangente e mobilizadora, geradora de novas solu¢des em favor
das actividades agrissilvipastoris e da ja tdo dificil gestdo fundidria, que tantos
de nés temos de tratar, com maior ou menor volume ou frequéncia.

Estamos prontos a defender as propostas que avancamos, porque elas
ndo resultaram do fluir da pena, mas sim de muito trabalho no campo e a
estudar muitas outras andlises e solucdes, partilhando ideias e experiéncias,
ou em reunides, construindo alternativas para poder avancar mais com o que
colhemos da verdade dos outros.

Mas, de uma forma especial, este trabalho resultou, afinal, do profundo
respeito e gratiddo por quem no campo fez e faz a nossa terra e molda a sua pai-
sagem, pela qual nutrimos uma infinda curiosidade pelas razdes e tensdes que
lhe ddo cor, mas também pelos equilibrios e sabias artes do mundo rural, com

que em outros tempos ainda convivemos. Parece hoje que foi quase noutra era.






Anexos

Notas adicionais sobre as fases e conceitos do Cadastro Predial

Neste anexo, esclarecemos o conjunto de conceitos e terminologia préprios
do Cadastro Predial e SINErGIC e dos seus procedimentos.

Seguimos aqui as defini¢Ges do Regulamento do Cadastro Predial, apro-
vado pelo Decreto-Lei n.” 172/95 de, 18 de Julho, que passa a estar em vigor nas
areas onde for lancada a execucdo do cadastro. Como os termos deste diploma
foram por vezes alvo de ajustamento pelo Decreto-Lei n.® 224/2007, de 31 de
Maio, que aprovou a fase experimental do sistema cadastral SINErGIC, para
evitar repetir as fases e os conceitos mais adiante, agregamos as definicGes e
escrevemos a itdlico as alteracdes correspondentes as alteracGes introduzidas
por este. Mais tarde, o Decreto-Lei n.” 65/2011, de 16 de Maio, acrescentou
a este diploma um «Capitulo V-A - Cadastro Predial em zonas de interven-
céo florestal», estendendo as ZIF o regime de execugdo cadastral, e passou a
permitir que, durante «o prazo de aplicagdo do regime experimental» podem
ser «estabelecidas dreas de execucdo que que nio coincidam, no seu &mbito
territorial, com a delimitacdo das freguesias, acrescendo um novo n.° 2 ao
artigo 52, mas ndo alterou o restante). Adiante escrevemos DGT - Direccéo-
-Geral do Territdrio onde antes estava IPCC ou IGP, aos quais esta entidade
sucedeu como autoridade cartogréfica e servico cadastral.

Sdo, pois, os principais conceitos em causa (Decreto-Lei n.® 224/2007):

e a caracteriza¢do de um prédio «é dada através da sua localizacdo adminis-

trativa e geografica, configuracdo geométrica a drea» (art.® 2);

e alocalizacdo administrativa é dada pelo distrito, municipio, freguesia

onde se encontre a maior parte da sua drea ou, em zonas urbanas, a ser-

ventia principal, indicando a rua e o niimero de policia (art.” 3);

e alocaliza¢do geogrdfica é determinada pelo posicionamento das suas

estremas no sistema de coordenadas adoptado (art.” 4);

e ademarcac¢do de um prédio*s® é a operacdo de implantacdo de marcos de

propriedade que definem as extremas do prédio, caso ainda ndo existam,

155 Ver Regras de
Demarcagdo (e Marcos) em
http://www.igeo.pt/sinergic/
documentos/demarcacao_
fase2.pdf.



156- A harmonizagdo assim
definida (restringida a
correspondéncia do n.° da
DP e art.° matricial) ndo
basta para ter validade

no negdcio juridico, se

a descrigdo no registo
predial ndo corresponder a
realidade do prédio.

os quais devem ser colocados em comum ou concordincia com proprie-
tarios dos prédios vizinhos, ao que os proprietarios dos prédios em zona
de execucdo do cadastro «sdo obrigados a proceder no prazo indicado
nos editais» que a anunciam (art.® 16);

« a configuracdo geométrica de um prédio «é estabelecida pela representagio
cartografica das duas estremas unidas através de uma linha poligonal
fechada, e dos limites das dreas sociais, quando existam unidos da mesma
forma» e pode ser completada com outras «representagdes topografico
cadastrais e dreas, incluindo as relativas a construcées existentes», «obti-
das por processos directos de medicdo ou de observacdo da superficie
terrestre» (art.” 4 e 6);

e adrea de um prédio «é a medida da superficie delimitada pelas respectiva
estremas, sendo calculada sobre o plano em metros quadrados» (art.’ 6);
« a harmoniza¢do é o processo que os proprietarios de um prédio devem
promover para assegurar a correspondéncia da descricdo «do registo pre-
dial com a realidade que lhe estd subjacente», inica forma de assegurar o
direito de propriedade que o cadastro confirmard em termos geoespaciais
(art.° 27), a qual o descritivo do artigo matricial terd de se adaptar, acres-
centamos noés. Diz ainda o regulamento que «a caracterizacio cadastral é
sempre provisoria enquanto ndo for obtida a harmonizagio com o registo
predial». Diferentemente, e de forma menos exacta, veio o artigo 6 m) do
Decreto-Lei n.° 224/2007 definir como «harmonizacio o processo que
permite a identificacdo univoca dos prédios através da correspondéncia
entre os numeros de identificacdo do prédio e os numeros das descricdes
prediais e os dos artigos matriciais'7».

o 0 prédio cadastrado «é o prédio caracterizado e identificado na sequéncia
de uma operacdo de execugdo ou renovagdo do cadastro ja concluida (ou
resultante de processo de renovacgdo de cadastro)» (art.”s 1 e 6);

o a identificacdo de um prédio cadastrado é efectuada «através de um cédigo
numérico univoco, designado Nimero de Identificagdo Predial» (NIP),
«cuja utilizacdo e obrigatéria em todos os documentos publicos como
forma de identificagdo dos prédios cadastrados» (art.” 6), sendo passado
a cada prédio um cartdo de identificacdo predial, com a conclusio da
execucdo cadastral;

* 0 cadastro transitério «é a situacdo em que se encontram os prédios que,
embora cadastrados, ainda ndo foram harmonizados» assegurando a cor-
respondéncia dos dados recolhidos com os do registo (art.® 6);

* o cadastro diferido «é a situagdo em que se encontram os prédios que,
embora tenham sido abrangidos por uma operacio de execucdo de cadas-

tro, ndo se encontrem caracterizados e identificados» (art.’ 6).



As pecas oficiais de identificacdo dos prédios cadastrados sdo:

o 0 niimero de identificacdo do prédio é o «c6digo numérico atribuido a cada
um dos prédios cadastrados» (art.” 6), que passa a ser vilido, univoco e
obrigatério «como forma de identificagdo dos prédios cadastrados» em
todos os documentos publicos (art.® 7); ¢ composto por 15 digitos, em
quatro conjuntos, com as seguintes correspondéncias: 1 (NUTI) - 666666
(Secgdo IGP) - 666666 (n.° do Prédio na Secgdo) — 22 (controlo);

e o cartdo de identificacdo do prédio que é emitido pela DGT para cada
prédio cadastrado, do qual consta o respectivo NIP (art. > 6 e 7) e demais
elementos identificadores do prédio, sendo os cartdes remetidos a junta
de freguesia, no final da operacdo de execugdo do cadastro, para aquela o
anunciar para entrega aos titulares, tomando devida nota dessa entrega;
« a cada prédio cadastrado corresponde uma ficha cadastral, no sistema da
DGT, que contém os dados cadastrais relativos ao prédio, cuja obtencdo

¢ garantida a todos (art.” 8).

O conjunto de prédios cadastrados, no Ambito de uma operagio de execucdo
de cadastro, é representado através:

o da caracterizacdo proviséria dos prédios, que é a caracterizagdo da estrutura

predial da drea em execugdo de cadastro, expressa sobre as bases cartografi-

cas, depois de efectuados os trabalhos de campo, «com base nos elementos

recolhidos» e «nas declaracdes de titularidade apresentadas pelos titulares

cadastrais», ou seus representantes (art.” 31); caberd a elaboragédo desta a

entidade executante da operacdo, sendo aceite pela DGT apenas quando

alcance uma cobertura de 65%, apds o que serd sujeita & apreciacdo dos

proprietdrios em processo de consulta publica*s, 157 Avé, Vera Sofia - 2011:
. ~ . L. , . . Apéndice 2.
« da caracterizagdo confirmada dos prédios, que é a caracterizagdo da estrutura
predial da drea cadastrada, depois dos ajustamentos decorrentes da consulta
publica, expressando na base cartografica da operacio as delimitacdes e
identificacdes dos prédios cadastrados e das dreas em cadastro diferido.
Cabera ainda a entidade executante proceder a esses ajustamentos, entre-
gando a DGT a caracteriza¢do definitiva da operacdo de execu¢do contratada,
que serd aceite pela DGT apenas quando alcance uma cobertura de 70%,
dando-se assim por concluida a operagio de execugdo cadastral (art.° 34);
o da folha cadastral, que representa a implantagdo cartogrifica de um
conjunto de prédios contiguos; a sua obten¢do é também garantida a
todas as pessoas;
o da carta cadastral do Pais, que é composta pelo conjunto de folhas cadas-

trais que cobrem todo o territério nacional» (art.® 8).



158 Consultar o sitio do IGP
em http://www.igeo.pt/

instituto /organizacao/DSIC.

htm#cons_PropRustica.

Finalmente, em todo o processo cadastral é garantida a todas as pessoas
a obtencdo de cdpias de fichas e de folhas cadastrais, que a DGT/IGP assegura

a todos, o que podera ser obtido pela Internets.

Conservacio do Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica

A actualizacdo cadastral, desde 1995, tem sido feita apenas através da reso-
lugdo de processos de reclamacdo administrativa (PRA). Estes processos sdo
instruidos pelos interessados, nos servicos de Financas da drea do(s) prédio(s)
em causa, que depois os envia para o IGP para resolucio.

As alteracBes nos prédios que requerem a intervenc¢do do IGP sdo: 1)
alteracdo de culturas; 2) inscrigdo/alteracio de parcelas urbanas; 3) rectifica-
¢do de estremas e/ou dreas; 4) transformacio de prédio rustico em urbano,
e vice-versa; 5) inscrigdo de prédios omissos; 6) destaque/desanexagdo para
construcdo; 7) divisdo de prédio rustico; 8) reunido de prédios e 9) erros na
transcricdo de elementos cadastrais.

As actualizagGes de nomes de proprietarios, quando o prédio é transmi-
tido na totalidade, sdo tratadas nas Finangas, que informam posteriormente
0 IGP acerca da alteracio.

O IGP, depois de recepcionar os PRA, faz um orcamento para as despesas
inerentes a sua resolucdo e apenas inicia o processo de resolucdo quando for
confirmado que o processo estd bem instruido, quando tiver garantia de que
o prédio se encontra demarcado de acordo com as instru¢des técnicas forne-
cidas pelo IGP e quando o pagamento dos custos associados a resolucdo dos
processos for efectuado.

Depois de finalizado o trabalho de campo e gabinete de técnicos do IGP,
o processo é devolvido ao respectivo servico de Financas, para despacho e
elaboracdo de nova caderneta predial.

O requerente ¢ informado, por oficio, do envio do PRA para as Finangas.

Nota: Para mais informacdes, consultar:

http://www.igeo.pt/instituto/organizacao/DSIC.htm#cons_PropRustica
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